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INTRODUCCION

Fred Rosensweig
Resumen

El desempefio generamente deficiente del sector de agua potable y saneamiento dio lugar a que
muchos paises |atinoamericanos emprendieran iniciativas de reforma. Aunque lamayoria de los
paises han reconocido las fallas en la provision de servicios centralizada, el cambio real apenas
esta empezando a ocurrir. Algunos paises estan recurriendo al sector privado paralograr una
mejor provision de servicios; otros estan considerando la opcidn de la creciente descentralizacion
como la base principal paralareforma. Varios paises de laregion han llevado a cabo reformas
legales, o las estén debatiendo actual mente, que permitiran realizar cambios en la estructura
existente de la provision de servicios de agua potable y saneamiento. Con frecuencia, estos
cambios incluyen el establecimiento de un cuerpo regulador central con el fin de separar
claramente las funciones reguladoras de la provision de servicios. A lafecha, lamayoriade los
paises no se han concentrado en €l desarrollo de la capacidad necesaria paraimplementar estas
reformas.

En este documento se presentan g emplos de la administracion local exitosa de |0s servicios.
Aunque existen gjemplos de este tipo en toda la region, no son ampliamente conocidos; la
valiosa experiencia adquirida no ha estado disponible para |os paises que estan abordando
problemas similares. En e presente documento, se describen seis de estos casos para
compartirlos con un publico més amplio.

L os estudios de caso se seleccionaron en base atrestemas: € rol de las municipalidades
pegueiias en la provision de servicios, los arreglos institucional es para proporcionar apoyo a
comunidades rurales y laregulacién de los servicios municipales de agua potable y saneamiento.
Todos |os estudios de caso seleccionados son €emplos bastante exitosos de descentralizacion,
destacan dos grupos que muchas veces se pasan por ato en el proceso de reforma—las
poblaciones peguefias y las comunidades rurales. Cada uno de |os estudios tiene un historial
basado en su desempefio real y en general, los estudios de caso son una valiosa fuente de
informacion. En el dltimo capitulo se resumen las principales lecciones aprendidas y los
principal es temas tratados en | os estudios de caso.

Antecedentes

De mayo de 1998 a junio de 1999, el Proyecto de Salud Ambiental (Environmental Health
Project - EHP), financiado por USAID, implementd una actividad regional sobrela
descentralizacion de sistemas de agua potable y saneamiento en Centroaméricay la Republica
Dominicana. Los objetivos de la actividad fueron proporcionar asistencia técnica a misiones
selectas, promover e intercambio de experiencias entre |os paises centroamericanos, resumir las
lecciones aprendidas y diseminarlas. La actividad tuvo como resultado una amplia comprension
de la situacion actual respecto ala descentralizacion de los servicios de agua potable y
saneamiento en laregion, e fomento del proceso de descentralizacién en El Salvador y la
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Republica Dominicanay laidentificacion de unared de organizaciones e individuos interesados
en temas de descentralizacion. En el Informe de Actividades No. 76 de EHP, titulado
“Decentralization of Water Supply and Sanitation Systemsin Central America and the
Dominican Republic” (Descentralizacion de los sistemas de agua potable y saneamiento en
Centroameéricay la Republica Dominicana), se describe detalladamente toda la actividad.

Al concluir la actividad, fue evidente que los paises y |os donantes muestran un creciente y
significativo interés en la descentralizacion de | os sistemas de agua potable y saneamiento en la
region. Las misiones de USAID y otros donantes en la mayoria de los paises de la region estan
apoyando activamente |as actividades relacionadas directamente con lareformadel sector de
agua potable y saneamiento. En la mayor parte de estos paises se percibe la descentralizacion
como una clave para "modernizar" la forma de negociar. Méas que simplemente un mejoramiento
de la provision de servicios de agua potable y saneamiento, la descentralizacion se percibe
también como una manera de fortalecer €l rol de los gobiernos localesy la democracia en general
y como un medio eficaz para abordar temas ambientales y de salud. El principio basico es que €l
control local, adiferenciadel control centralizado, tendra como resultado que los proveedores de
servicios sean mas responsables y |os servicios ofrecidos sean de mejor calidad. De hecho, la
mayoria de gobiernos centrales no han proporcionado |os recursos financieros, la asistencia
técnicani e marco regulatorio que requieren las municipalidades para proveer servicios en
forma eficaz; por consiguiente, en muchos casos |os gobiernos locales no estaban preparados
para asumir estas nuevas responsabilidades, y |os servicios no han mejorado. En general, los
gobiernos locales de las poblaciones pequefias no comprenden claramente |o que implicala
provision de servicios de agua potable y saneamiento en un sentido comercial, y carecen de los
recursos econdmicos para financiar e mejoramiento de lainfraestructura.

A pesar del amplio interés en la descentralizacion, es evidente que algunas personas clave en
muchos paises no estan conscientes de |os logros al canzados por otros paises en este campo. En
un taller regional sobre la descentralizacion de servicios de agua potable y saneamiento llevado a
cabo en Antigua Guatemala, en abril de 1999, se presentaron tres estudios de caso, y unade las
conclusiones del taller fue que seria muy beneficioso documentar més exhaustivamente este tipo
de estudios de caso. Conforme los paises pasan de las discusiones anivel de politicasala
implementacion de los model os descentralizados, se beneficiardn si comprenden mas afondo los
ejempl os exitosos de descentralizacion. La oficina de Latinoaméricay el Caribe en USAID
financié una actividad de seguimiento para alcanzar esta meta; la parte medular de esta actividad
fue laelaboracion y diseminacion de los estudios de caso presentados en este documento.

En el presente informe, se define la descentralizacion como la transferencia de responsabilidad
hacia niveles més bajos de gobierno. Generalmente, existen tres tipos de descentralizacién en el
sector de agua potable y saneamiento:

Devolucién - devolver laresponsabilidad y autoridad a los gobiernos locales
Desconcentracion - colocar recursos 'y personal en niveles inferiores dentro de la misma
estructura administrativa (oficinas regional es autdnomas de la empresa nacional de agua)
Delegacion - asignar responsabilidad a una tercera parte, como una entidad de agua regional
auténoma o una empresa del sector privado
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L os tres tipos de descentralizacion estén representados en |os estudios de caso, y en este informe
no se aboga por ningun tipo especifico de descentralizacion. Los estudios de caso no solamente
fueron seleccionados por su éxito comprobado sino ademas, por la participacion directa de las
personas del nivel local en latoma de decisiones.

Principales temas y estudios de caso relacionados

L os estudios de caso se elaboraron en relacion atres temas que surgieron en la actividad previa.
Estos temas, aunque son distintos, representan tres aspectos de un tema general - el efecto de la
reformay la descentralizacion en |os el ementos menos atendidos de la poblacion. A lafecha, la
principal tendenciade lareforma - y la que harecibido mas atencion y publicidad - eslo que
ocurrio en las principales ciudades y muchas veces en |os paises mas desarrollados de

L atinoameérica. La privatizacion de los servicios de agua potable y saneamiento en Buenos Aires
y laciudad de México y lareformadel sector del agua potable en Chile constituyen claros
ejemplos de esta tendencia. Todos los temasy estudios de caso relacionados que se abordan en
este informe se concentran en dos de |0s grupos a quienes se ha prestado menos atencién en €l
proceso de reforma— las poblaciones pequefias y |as comunidades rurales.

En los siguientes parrafos, se destacan lostres temasy se proporciona un breve resumen de los
estudios de caso relacionados.

1. El rol delas municipalidades pequefias y medianas en la provision de servicios

En las actuales iniciativas de reforma sectorial en laregion, existe un desacuerdo respecto al rol
gue deberian desempefiar las municipalidades pequefias y medianas en la provision de servicios.
Aungue hasta cierto punto la definicion de municipalidades pequefias y medianas es arbitrariay
depende del contexto de cada pais, en este documento se definen como municipalidades para
poblaciones de 5.000 a 40.000 habitantes - en efecto, incluyen ala gran mayoria de
municipalidades en un pais. Aungue algunas personas sostienen que el suministro de agua
potable y saneamiento es un servicio inherentemente local que idealmente deberia ser
proporcionado por el gobierno local, otros afirman que las municipalidades no cuentan con la
capacidad financiera o de gestién para asumir |a responsabilidad por la provision de estos
Servicios'y que es necesario encontrar otras opciones, como la participacion del sector privado.
Unaforma de determinar el potencial de las municipalidades para asumir la responsabilidad por
la provision de servicios de agua potable y saneamiento es examinar diferentes model os de
gestion que se han utilizado exitosamente en |as pobl aciones pequefias.

Se presentan tres estudios de caso que involucran a municipalidades pequefias y medianas, cada
uno de los cuales representa un modelo de gestién diferente: un contrato de administracion, una
junta de agua independiente y una empresa municipal autbnoma. A continuacion se resume cada
uno de estos model os.

Contrato de administracion. En este modelo, lamunicipalidad (y a veces una entidad
gubernamental regional o central) contrata a una empresa del sector privado para administrar
el sistema de agua potable y saneamiento. El contrato se establece por un periodo
determinado de tiempo (un minimo de cinco afos) y la empresa contratada asume la total
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responsabilidad de la administracion del sistema. Esta empresa no aporta ningun capital de
trabgo a acuerdo; el financiamiento de capital sigue siendo responsabilidad de la
municipalidad.

Junta de agua. El modelo de junta de agua es ampliamente utilizado en las comunidades
rurales, pero no se ha aplicado con frecuencia alas municipalidades. En efecto, |as juntas de
agua son asociaciones comunitarias que estén legalmente establecidas y completamente
separadas de lamunicipalidad. La junta de agua es dirigida por unajunta directivay los
empleados trabajan para lajunta de agua; ésta es totalmente responsable de mangjar la
empresa, incluyendo el establecimiento de tarifas.

Empresa municipal. Una empresa municipal es una empresa de propiedad publica establecida
por lamunicipalidad, que puede 0 no puede ser propiedad de la municipalidad. La empresa
municipal - incluyendo sus fondos - es administrada en forma separada de la municipalidad;
usualmente es gobernada por una junta directiva conformada por representantes del gobierno
municipal y ciudadanos privados. Por lo general, la municipalidad seré responsable de
conseguir lainversion de capital, y los empleados trabajan parala empresay no parala
municipalidad. La clave para una empresa municipal exitosa es su autonomia en asuntos de
operaciones.

A continuacion, se presenta un breve resumen de | os tres estudios de caso donde se utilizan estos
model os.

Contrato de administracion — Marinilla, Colombia. En el modelo de gestién exitoso
presentado en este estudio de caso se utiliza la participacion del sector privado paralograr
una provision adecuada de servicios de agua potable y saneamiento en Marinilla. Esta ciudad
estd localizada a 50 kilémetros de la capital departamental, Medellin, y tiene una poblacion
de 26.000 habitantes. Aungue Colombiatransfirio la responsabilidad de los servicios de agua
potable y saneamiento alas municipalidades en 1987, la agenciaregional de
ACUANTIOQUIA continuo operando el sistema en 40 municipalidades, incluyendo a
Marinilla. En 1997, ACUANTIOQUIA otorgd un contrato de administracion a
CONHYDRA, una empresa colombiana del sector privado, para que administraralos
servicios en Marinillay seis municipalidades adicionales. Después de dos afios y medio de
trabajo coordinado entre lamunicipalidad y CONHY DRA |os servicios mejoraron. Tres mil
guinientas personas adicionales se conectaron al sistema de agua potable, la calidad del agua
potable mejoro, la cantidad de agua potable no contabilizada disminuyd y los usuarios estéan
mas satisfechos. Se mejoré lainfraestructura existente y se desarrollé un programa de
inversion alargo plazo; actualmente se esta gjecutando |a primera fase de este programa.

Junta de agua — Itagua, Paraguay. En este estudio de caso se describe un modelo exitoso de
junta de agua comunitaria que provee servicios de agua potable en Itagua, un pueblo
localizado a 25 kilémetros de la capital, Asuncion. Originalmente se establecio en 1974,
cuando la poblacion de Itagua era de 2.975 habitantes, y actualmente la junta de agua provee
servicios de agua potable a toda la poblacién urbana de 25.000 habitantes y cuenta con 23
empleados de tiempo completo. La junta de agua esta separada administrativay legalmente
de lamunicipalidad, aunque uno de los cinco miembros de la junta es un representante
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municipal. Seguin estandares comunmente aceptados, este modelo - [lamado el modelo de
junta - es atamente exitoso. Itagua es el Unico pueblo de tamafio comparable en Paraguay
gue tiene una cobertura total de servicios de agua potable; ademas se provee € servicio las 24
horas, el 100% de las conexiones son medidas con contadores y la cantidad de agua potable
no contabilizada es minima. Las cuotas de usuarios cubren todos |os costos recurrentes, la
depreciacion y los intereses sobre préstamos obtenidos y generan ganancias parafinanciar la
expansion del sistema. Aunque no Se proveen servicios de saneamiento, la junta de agua esta
considerando buscar formas para abordar este tema tan importante.

Empresa municipal — San Julién, El Salvador. En este estudio de caso se describe un enfoque
exitoso para proveer servicios de agua potable en San Julién, El Salvador, utilizando el
modelo de una empresa municipal auténoma. San Julian es una pequefia municipalidad con
una poblacion de 22.700 habitantes que incluye un centro urbano con 5.200 habitantes. En
1997, por ordenanza municipal la municipalidad cred una empresa autonoma para
administrar el sistema de agua potable para el centro urbano. Una junta directiva electay
cinco empleados permanentes administran la empresa. San Julian tiene un nuevo sistema de
agua potable construido con fondos externos y un antiguo sistema de saneamiento que no se
ha mejorado. Desde €l inicio de sus operaciones en 1998, la empresa ha sido muy exitosa. La
mayor parte de la poblacién (el 96%) tiene acceso al sistema de agua potable municipal; cada
conexion aun hogar es medida con un contador; se provee servicio las 24 horas; las cuotas
de usuarios cubren todos los costos recurrentes y la depreciacion y ademas, generan
ganancias parafinanciar una modesta expansion del sistema.

2. Arreglosingtitucionales para sistemas rurales

Aungue el enfoque de administracion comunitaria parala operacion cotidiana de los sistemas
rurales es ampliamente aceptado, existe una menor comprension de la gama de opciones
institucional es disponibles para construir sistemas rurales y en especial, para proveer apoyo alas
comunidades rurales cuando ya estén operando |os sistemas. Generalmente, |as entidades
nacionales de agua rural han demostrado ser ineficaces en la provision de este apoyo; existe
amplia evidencia de que, después de varios afios de operaciones, muchos sistemas rurales
enfrentaran una variedad de temas técnicos, financieros y de manejo que deben abordar si desean
mantener la provision de servicios. Aunque algunas comunidades tienen la capacidad de tratar
estos temas sin asistencia externa, en lamayoria de los casos no es asi, y requeriran acceso a
algunafuente de ayuda limitada pero confiable. En este documento se presentan dos modelos
realmente exitosos y dos ejemplos adicionales mas breves. En los dos model os que se presentan
detalladamente hay una cierta participacién del gobierno central, aunque esto ocurre en un
ambiente altamente descentralizado.

Promotor municipal — Nicaragua. Este estudio de caso documenta un modelo para proveer
apoyo a sistemas de agua potable y saneamiento de administracion comunitaria en

Nicaragua. El modelo se formalizd en 1997, en base a experiencias anteriores obtenidas en la
region que incluye los departamentos de Matagal pay Jinotega - una region con una
poblacion rural total de 539.811 habitantes. La cobertura de los servicios de agua potable en
laregion es del 35% y la cobertura de los servicios de saneamiento es del 36%. El modelo se
basa en |a estructura existente de comités de agua y promotores regionales de la Empresa



Introduccién

Nicaraglense de Acueductos y Alcantarillados (ENACAL) y agrega un vinculo clave anivel
local en forma de un promotor municipal de operacion y mantenimiento. El promotor
municipal es un empleado del gobierno municipal, pero trabaja bajo la supervision técnica
del promotor regional de ENACAL; es responsable del apoyo técnico pararealizar tareas
complejas de reparacion o0 mantenimiento, de larevision de los aspectos financieros, latoma
de muestras para verificar la calidad del agua potable, la capacitacion, laresolucion de
conflictosy el monitoreo del desempefio general. A lafecha, hay promotores trabagjando en
nueve municipalidades que proveen servicios a aproximadamente el 55% de la poblacion con
sistemas de agua potable mejorados. Después de dos afios de operaciones, |0s resultados son
alentadores. Los informes de monitoreo en las nueve municipalidades indican que en e 95%
de los casos €l estado actual de los 300 sistemas de agua potable que estén bajo €l cuidado de
los promotores municipales se considera aceptable o por encimadel promedio. Aunque este
modelo no esta totalmente libre de problemas, se halogrado crear una capacidad local para el
suministro de agua potable y saneamiento dentro de la municipalidad, manteniendo
estandares de provision de servicios ampliamente aceptados.

Técnico en operacion y mantenimiento de SANAA — Honduras. Este estudio de caso
documenta un model o para la provision de apoyo a sistemas comunitarios de agua potable y
saneamiento rural en Honduras. El modelo se basa en el concepto de técnico movil o de
circuito utilizado en los Estados Unidos por la Asociacion Nacional de Agua Rural; el
concepto se adapto alas condiciones de Honduras y se le dio el nombre de técnico en
operacion y mantenimiento (TOM). De 1993 a 1995 SANAA, € Servicio Autbnomo
Nacional de Acueductosy Alcantarillados, |anzé un programa piloto en € departamento de
Atlantida. En base a su éxito, en 1995 €l programa se extendio anivel nacional y ahora opera
a una escala verdaderamente nacional con una cobertura de 4.023 sistemas de agua potable
rural que atienden a mas de dos millones de personas. El TOM es un técnico movil que
proporciona apoyo a una cantidad determinada de comunidades y las visita periodicamente.
Los TOM son empleados de SANAA 'y trabajan en oficinas regional es que tienen una
autoridad considerable paratomar decisiones. Actuamente hay 86 TOM que trabgjan en seis
oficinas regionales, y a pesar de los efectos del huracan Mitch en 1998, el desempefio del
programa ha mejorado bastante.

Dos model os alternativos en Honduras — PROSAR y AHJASA. Ademés del programa de
TOM, en Honduras hay dos mecanismos de apoyo que ofrecen apoyo de operacion y
mantenimiento alas comunidades rurales. PROSAR (Programa de Saneamiento Rural) es
manejado en forma conjunta por €l Ministerio de Salud y la Agencia Suiza de Desarrollo y
Cooperacion. Dentro de PROSAR, los técnicos de salud ambiental operan desde |os centros
de salud en las municipalidades y son responsables de coordinar la construccion de nuevos
proyectos, realizar actividades de capacitacion y proveer apoyo a comunidades con sistemas
existentes. PROSAR opera exclusivamente en 905 comunidades en dos departamentos de
Honduras. AHJASA (Asociacion Hondurefia de Juntas Administrativas de Aguay
Saneamiento) fue establecida por Agua para el Pueblo, una ONG hondurefia. En e modelo
de AHJASA, los técnicos maéviles proporcionan apoyo a comunidades que son miembros de
la asociacion. Este modelo funciona en seis departamentosy e incluye a un total de 300
comunidades.
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3. Regulacion eficaz de |os servicios municipales

El tema de la regulacién contindia siendo uno de los més polémicosyy dificiles de resolver. La
regulacion proporciona una serie consistente de reglas segln |as cuales se proveen servicios.
Debido ala naturaleza de monopolio inherente alos sistemas de agua potable y saneamiento, se
requiere la regulacion para proteger los intereses del consumidor. Generalmente, la regulacion
implica establecer estandares de servicio, garantizar |a proteccion ambiental, establecer reglas
paraladefinicion de tarifas, monitorear la calidad del agua potable y establecer reglas paralos
operadores contratados. Muchas veces se han implementado iniciativas reguladoras
simultéaneamente con las iniciativas de descentralizacion de los servicios de agua potable y
saneamiento, pero con frecuencia estas iniciativas dobles no se han complementado.
Frecuentemente, |os gobiernos local es perciben la regulacion nacional como un control continuo
sobre su administracion de |os servicios, mientras que |os gobiernos nacionales perciben la
regulacion como un mecani SMo Necesario para gjercer una supervision legitima. Laregulacion
de poblaciones medianas y pequefias constituye un especial desafio paralaregulacién central
debido al tamafio de éstas y |as amplias disparidades en |os recursos humanos y financieros
disponibles. En la préctica, en muchas poblaciones pequefias y medianas |os servicios son
regulados bajo un marco inadecuado.

Existe un desacuerdo respecto al alcance de laregulacion, que puede incluir laregulacion
econdémica, socia (calidad del agua potable y medio ambiente) y de contratos. Tampoco esta
claro en qué nivel de gobierno se debe localizar €l cuerpo regulador y si deberian existir
multiples cuerpos reguladores o no. En cualquier sistema descentralizado basado en las
municipalidades, el tema de la regulacion cobra especial importancia para proporcionar algunos
estandares de los servicios y proteger lasalud publicay e medio ambiente.

En el capitulo 4 se proporciona un resumen del tema de laregulacion de servicios en las
poblaciones pequefias y medianas. Aunque muchos paises estan tratando de resolver este asunto,
hasta ahora nadie ha encontrado una férmula para abordarlo exitosamente que pudiera constituir
la base pararealizar un estudio de caso. A diferencia de los dos temas anteriores, no se presentan
estudios de caso relacionados con la regulacién de los servicios municipales porque se considerd
gue ninguno de |os paises proveia un gjemplo exitoso de regulacion que se pudiera aplicar alos
paises menos desarrollados de la region. EI documento proporciona un resumen de las tendencias
reguladoras, define los temas a tratar para establecer una estructura regulatoria e incluye un
breve resumen de ocho experiencias con actividades de reforma de la regulacion en laregion,
incluyendo a Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Panamd, Republica Dominicana,
Paraguay y Bolivia. Todos estos paises tienen una poblacién relativamente reducida
(generamente menos de 10 millones de habitantes); todos estan conformados por un gran
nimero de poblaciones medianas y la cantidad de habitantes de la més grande de éstas constituye
solo una fraccion de la poblacion de la capital; ademas, la mayoria de estos paises estan en una
faseinicial del proceso de reforma sectorial.

El documento concluye con algunas observaciones y recomendaciones preliminares incluyendo
la delegacion de la regulacion econdmica en los gobiernos locales y de los estandares de calidad
o laregulacion social en e gobierno central. Una observacion clave es que las responsabilidades
del gobierno central deberian incluir: el establecimiento de estandares realistas parala calidad
del agua potable y la descarga de las aguas residuales y para €l servicio, asi como mecanismos
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estrictos para hacer cumplir estos estandares; la promocion de la competenciay el
benchmarking®; y e apoyo alos gobiernos locales para que puedan cumplir con sus funciones
reguladoras y de provision de servicios en forma costoeficaz.

Observaciones generales sobre los estudios de caso
Es importante destacar varias observaciones sobre |0s estudios de caso:

No fue facil encontrar estudios de caso apropiados sobre estos tres temas ya que representan
aspectos que no son faciles de abordar. Aungue no son perfectos, todos |os estudios de caso
constituyen ejempl os bastante exitosos. L os principales criterios para sel eccionar |0s estudios
de caso fueron que tuvieran un historial documentado y que se pudieran aplicar en los paises
menos desarrollados de laregion. Sin embargo, |os estudios de caso no ocultan las
debilidades o problemasy tratan de presentar los g emplos en forma equilibraday objetiva.
Esto es de especia importancia cuando |os estudios de caso son evaluados y utilizados en
otro pais o0 se reproducen en otras jurisdicciones dentro del mismo pais.

L os paises estan tratando de abordar estos temasy mejorar 1os servicios en las
municipalidades pequefias y comunidades rurales. Muchas de estas iniciativas estan en una
faseinicial de su proceso de evolucion y posiblemente demuestren ser exitosos mas adel ante.

Estos estudios de caso deberian ser considerados como una muestra representativa. Existen
otros ejemplos exitosos que se hubieran podido utilizar, y en ningln momento se deberia
interpretar que la seleccion de estos casos especificos significa que no existen otros gjemplos
de casos exitosos.

Cada estudio de caso fue elaborado por un individuo con experiencia propia- en laregiony
también con el caso particular. En realidad, actualmente todos |os autores residen en €l pais
donde se realizo6 el estudio de caso o residieron alli en el pasado. La ventaja de esto fue que
cada autor pudo visitar e lugar y hablar con una gran cantidad de personas familiarizadas
con el ggemplo, y por consiguiente pudo desarrollar una descripcion exacta del caso.

L os estudios de caso refuerzan muchas de las | ecciones aprendidas en |as Ultimas dos décadas
en laregion, acerca del mejoramiento de los servicios de agua potable y saneamiento. Estas
lecciones incluyen laimportancia de la recuperacion de costos y de la participacion y apoyo
comunitarios, el uso de tecnologia apropiada, la existencia de estructuras confiables para el
mantenimiento de operacionesy lavital importancia de la autonomiainstitucional.

! El benchmarking es la recopilacién, comparacion y diseminacion de informacion - cumpliendo con requisitos de
informes consistentes y uniformes - de las operaciones e inversiones de |os proveedores de servicios de agua potable
y saneamiento. Los gjemplos de los indicadores incluyen la proporcién de personal respecto al total de conexiones,
la pérdida de agua, indices financieros y datos sobre el mantenimiento.
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Estructura del informe

El documento esta dividido en cuatro capitulos: €l capitulo dos incluye los tres estudios de caso
relacionados con |os model os de gestion para poblaciones pequefias; en €l capitulo tres se
presentan |os tres estudios de caso sobre |os arreglos institucional es para comunidades rurales; en
el capitulo cuatro se aborda laregulacion; y en € capitulo cinco se presentan las conclusiones
obtenidas de los estudios de caso y se describe un esbozo de un futuro plan.

* k %k k k k k k k k %

SIGLAS

AHJASA Asociacién Hondurefia de Juntas Administrativas de Aguay Saneamiento

BID Banco Interamericano de Desarrollo

EHP Environmental Health Project

ENACAL Empresa Nicaragiiense de Acueductosy Alcantarillados, Nicaragua

Kfw Kredit fir Wiederaufbau - Crédito parala Reconstruccion, del gobierno de
Alemania

ONG organizacion no gubernamental

PROSAR Programa de Saneamiento Rural, Honduras

SANAA Servicio Auténomo Nacional de Acueductosy Alcantarillados, Honduras

SDC Agencia Suiza de Desarrollo y Cooperacion

TOM Técnico en Operacion y Mantenimiento, Honduras

USAID Agenciapara el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos
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MODELOS DE GESTION PARA POBLACIONES PEQUENAS
Contrato de Administracion en Marinilla, Colombia

Daniel Rivera
Resumen

En este documento se describe un exitoso model o de gestion, utilizando la participacion del
sector privado en la provision adecuada de servicios de agua potable y saneamiento en Marinilla,
Colombia. Marinilla estalocalizada a 50 kilometros de Medellin y tiene una poblacion de 26.000
habitantes. Aungue en 1987 Colombia traslad6 |a responsabilidad de los servicios de agua
potable y saneamiento alas municipalidades, la agenciaregional ACUANTIOQUIA continud
operando |os sistemas en 40 municipalidades, incluyendo a Marinilla. En 1997,
ACUANTIOQUIA otorgd un contrato de administracion a CONHY DRA, una empresa
colombiana del sector privado, para manejar los servicios en Marinillay seis otras
municipalidades.

Después de dos afios y medio de trabajo coordinado entre lamunicipalidad y CONHY DRA, los
servicios mejoraron. Se conectaron al sistema 3.500 personas adicionales; € servicio, €
tratamiento y la calidad del agua mejoraron; la cantidad de agua potable no contabilizada
disminuyd; y los consumidores estan mas satisfechos. Se mejoré lainfraestructura existentey se
desarroll6 un programa de inversion alargo plazo cuya primera fase se esta g ecutando
actualmente.

Marinilla constituye un excelente ejemplo del potencial parala participacion del sector privado
en los servicios municipales de agua potable y saneamiento. En el estudio de caso se discuten los
factores que es necesario abordar para que el modelo sea sostenible y para que su replicabilidad
en otras municipalidades en Colombia. Marinilla representa un valioso gjemplo de un proceso
gradual de participacion comunitaria en latoma de decisiones del gobierno municipal. A pesar
de los problemas précticos y politicos asociados con €l proceso de descentralizacion en
Colombia, existe unafuerte evidencia de que las comunidades locales tienen la capacidad de
constituir instituciones con la capacidad de rendir cuentas, reducir lainterferencia politicay
promover las préacticas gubernamental es apropiadas en beneficio de los ciudadanos.

1. Antecedentes y contexto general
Sector de agua potable y saneamiento en Colombia

En 1999, Colombia tenia una poblacion de 42 millones de habitantes y un producto interno bruto
(PIB) de US$87 millares de millones. (El PIB per capita es de US$2.093.) En Colombia, €l

sector de agua esta organizado con una estructura compleja que incluye a muchos actores
institucionales diferentes. Consiste de cerca de 1.800 empresas de agua potable, lamayoria de las
cuales son administradas por el sector publico. Aproximadamente 45 empresas grandes operan

en ciudades de mas de 100.000 habitantes, mientras que la gran mayoria de las empresas de agua
potable estén localizadas en poblaciones medianas y pequefiasy zonas rurales.
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La responsabilidad municipal por la provision de servicios de agua potable y saneamiento
empezd en 1987; sin embargo, a pesar del progreso alcanzado, lasiniciativas de
descentralizacion alin estan lejos de consolidarse. Lainfluencia politica en la administracion y
los roles conflictivos asignados a las empresas contribuyeron a generar una operacion deficiente,
y ademas se cuenta con demasiados empleados y no hay suficientes fondos para el
mantenimiento de los sistemas y/o € mejoramiento de la calidad de éstos. Se calcula que, en
promedio, el 90% del total de losingresos se utiliza para cubrir |os costos de operacion; latasa
de cobro esta por debajo del 78% y |as pérdidas de agua potable estan alrededor del 45%. El
temadel tratamiento de aguas servidas se ha abandonado durante afnos.

Aungue todas estas deficiencias abren la posibilidad de realizar importantes mejoras por medio
de la participacion del sector privado, Unicamente algunos grupos de poblaciones medianas -
Cartagena, Barranquilla, Tunja, Palmiray Monteria - iniciaron procesos para atraer la
participacion del sector privado através de contratos de administracion o de concesion.

Niveles de cobertura

A nivel nacional, la cobertura de los servicios de agua potable en Colombia es aproximadamente
del 76%. Aunqgue la cobertura del suministro de agua potable ha aumentado significativamente
en las Ultimas décadas, se calcula que 10 millones de personas (el 24% de la poblacion) alin no
tienen acceso alos servicios de agua potable. Se calcula que la coberturatotal de los servicios de
saneamiento es del 64%, lo cual significa que mas de 14 millones de personas no tienen acceso a
servicios de saneamiento adecuados. Unicamente el 5% de la poblacion tiene acceso al
tratamiento de aguas servidas. En la grafica 1 se muestrala evolucion histérica de los servicios
de agua potable y saneamiento en los ultimos 30 afios.

Grafica 1. Cobertura de servicios de agua potable y saneamiento en Colombia
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Las cifras de cobertura ocultan |os problemas asociados con la calidad del servicio y del agua
potable. Los datos oficiales indican que Unicamente 630 de las 1.090 municipalidades tienen
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actualmente plantas de tratamiento de aguas, y solo el 60% del agua potable distribuida en las
areas urbanas cumple con los estdndares definidos por € Ministerio de Salud.

Las diferencias en la cobertura de los servicios de agua potable entre |las &reas urbanas y rurales
son impresionantes. En promedio, la cobertura de servicios de agua potable en &reas urbanas es
del 90%, mientras que en areas rurales es significativamente baja — cerca del 44%, con una
calidad de servicio deficiente. La cobertura de los servicios de saneamiento en las areas urbanas
permanecio constante, en un 80%, en los Ultimos 12 afios, mientras que Unicamente el 37% de
los habitantes de areas rurales tienen acceso a un sistema apropiado de al cantarillado.

En Colombia, se ha dado poca prioridad al tratamiento de aguas servidas. Unicamente 90 (o €
8%) de las 1.090 municipalidades del pais cuentan con plantas de tratamiento de aguas servidas.
Menos del 5% de las aguas servidas reciben algun tipo de tratamiento. La mayoria de los
sistemas de alcantarillado simplemente vierten las aguas servidas directamente en los rios u otros
cuerpos de agua.

Financiamiento del sector de agua potable

El financiamiento del sector de agua potable y saneamiento en Colombia aumento6 del 0,4% del
PIB en 1993 a 0,7% del PIB en 1999, es decir, de US$250 millones en 1993 a US$600 millones
en 1998y 1999. En el nuevo Plan Nacional de Agua Potable y Saneamiento 1998 - 2002,
[lamado "Cambiar para construir lapaz", se proyecta unainversion anual promedio de US$650
millones.

En el pasado, la mayor parte del financiamiento dependia de las asignaciones del presupuesto del
gobierno; las donaciones del gobierno central y transferencias legales a municipalidades’
constituyeron lamayor parte del total del financiamiento (el 60%). Menos del 30% de los fondos
provenia de las cuotas de los usuarios. Como respuesta a las severas restricciones fiscales que
enfrentd la economia colombiana en los Ultimos tres afios, mediante el nuevo enfoque se
pretende revertir esta tendencia del pasado. Aunque se espera que las contribuciones del
gobierno disminuiran, |as principales fuentes de inversion se concentraran en la generacion
interna de efectivo de las empresas de servicio publico y los fondos de |os gobiernos locales que
provienen de transferencias del gobierno central.

Lainversion de capital privado en €l sector ha aumentado gradualmente. Lainversion privada en
proyectos de agua potable fue de US$3 millones en 1995 y aument6 a cas US$104 millones en
2000.

Marco legal y regulatorio

Desde finales del siglo X1X, Colombia adopté un modelo centralizado como una alternativa
vélida paraayudar a consolidar |as instituciones nacionales, desarrollar € sector industrial y
construir una base de capital humano y fisico. Sin embargo, a principios de los afios 1980 €l
enfoque altamente intervencionista del gobierno central como entidad reguladoray generadora
de bienesy servicios revel 6 signos contundentes de agotamiento. El modelo centralizado se

2 Seguin la Ley 60, 1993, las municipalidades tienen la obligacién de invertir por lo menos el 20% de las
transferencias del gobierno federal en proyectos de agua potable y saneamiento.

12



Contrato de Administracion en Marinilla, Colombia

volvio excesivamente inflexible y burocratico, contribuyendo a graves fallas administrativas,
corrupcién, asignacion ineficaz de |os recursos, restriccion de la autonomia fiscal, politicay
administrativa de | as regiones, una creciente violenciay en general, llevé al pais a unasituacion
de estancamiento econémico y social.

En un intento por incrementar la productividad y competitividad internacional y restablecer la
legitimidad del régimen politico, en 1991 Colombia adopt6 una nueva constitucion que
estableci6 el fundamento parala modernizacion de las estructuras econdmicas, institucionalesy
legales del pais. Lanueva constituciony laLey de Servicios Publicos (142/1994), establecieron
un nuevo marco legal y regulatorio parala provision de servicios publicos, reforzando la
descentralizacion y estimulando la participacion del sector privado en el sector de agua potable y
saneamiento.

El nuevo marco institucional definié nuevamente | as responsabilidades en la provision de
servicios de agua potable y saneamiento para las autoridades central, departamental y municipal.
Actualmente, el gobierno central establece politicasy ademas regulay supervisa el sector de
agua potable, mientras que las municipalidades son responsables de proveer |0s servicios y
conseguir €l capital deinversion.

Sstema tarifario del sector de agua potable

El sector de agua potable colombiano tiene una estructura tarifaria compleja, comprendida por
una cuota fija mas tres diferentes niveles de cargos por consumo. Los usuarios de areas
residenciales se dividen en seis categorias socioecondémicas. El sistema de precios se establecio a
manera de que los consumidores de mayores ingresos (el 10% de |os usuarios) subsidien alos
consumidores de menores ingresos. Esta estructura tarifaria ha generado déficit en las empresas
de servicio, creando asi un serio obstaculo paralainversion en el sector.

En el pasado, los niveles tarifarios estaban por debajo de los costos reales, y |os esfuerzos
realizados para superar esta situacion no han sido exitosos. Actual mente, |as tarifas pagadas por
usuarios de menores ingresos apenas cubren unatercera parte de los costos del servicio. Segun la
Ley de Servicios Publicos, las empresas de agua deberian lograr una plena recuperacion de
costos en 2001; sin embargo, las municipalidades han citado |os impedi mentos socioecondmicos
y politicos para cumplir con lafechalimite, por o que el gobierno central autorizo la extension
de lafechalimite hasta 2004. La mayoria de las municipalidades, especiamente las pequefias y
medianas, continuaran enfrentando problemas para alcanzar 1os niveles tarifarios requeridos.

El model o de gestion publica-privada en Marinilla

Dados los antecedentes institucional es arriba mencionados, M arinilla fue seleccionada como un
estudio de caso interesante por tres razones principales:

Representa un model o de gestidn exitoso de la provision de servicios de agua potable en
pobl aciones pequefias. Este model o se podria reproducir en otras poblaciones pequefias en
Colombiay en otros lugares.
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Ademas, Marinilla constituye un valioso jemplo de trabajo conjunto entre las autoridades
localesy el sector privado en beneficio de la comunidad.

Este caso demuestra lo importante y constructiva que es la participacion comunitaria en el
fortalecimiento del proceso de descentralizacion.

Marinilla estalocalizada en el extremo noroeste de Colombia en el departamento de Antioquia, a
50 km de Medellin. Tiene una poblacion de 26.000 habitantes, con un indice de crecimiento
promedio del 3,5% en los ultimos tres afios. La economialocal se basa en la agricultura,
especialmente €l cultivo de hortalizas. Aunque debido a una reciente crisis macroeconomica en
Colombia aumento |la tasa de desempl eo, los corredores industriales locales mitigaron € impacto
negativo en la economiay la estructura social. En comparacién con otras ciudades pequefias en
Colombia, Marinilla presenta un nivel relativamente alto de desarrollo y su nivel de ingresos esta
por encimadel promedio nacional.

Marinilla pertenece a un grupo privilegiado de municipalidades que tienen un buen historial de
capacidad administrativay gerencial. Su proximidad con Medellin contribuye a su capacidad de
ofrecer excelentes posibilidades de educacion para lideres publicos y ciudadanos locales. Los
alcaldes son el ectos democraticamente por periodos de tres afios, y €l consejo municipal,
conformado por 13 miembros, gjerce un control politico sobre el alcalde.

Provision de servicios de agua potable y saneamiento en Marinilla

A principios de los afios 1980, era evidente que por medio del enfoque centralizado en Colombia
no se habialogrado proveer servicios adecuados de agua potable y saneamiento alas
comunidades. Después de décadas de administracion centralizada, la empresa nacional de agua
potable, INSFOPAL, entré en unainsostenible crisis administrativay financiera que condujo a
su liquidacion en 1987. Laresponsabilidad por la provision de servicios de agua potable fue
trasladada a las municipalidades, mientras que la mayoria de las entidades regional es que habia
controlado INSFOPAL fueron transferidas a los gobiernos departamental es.

ACUANTIOQUIA, una agenciaregional creadaen 1960, eraresponsable de la administracion,
la operacion y el financiamiento de | os sistemas de agua potable en méas de 40 municipalidades
en el departamento de Antioquia. Aunque inicialmente fue eficiente, el desempefio de
ACUANTIOQUIA fue afectado gradual mente por practicas administrativas ineficaces, y la
reduccion del apoyo financiero de INSFOPAL disminuyd ain mas la capacidad de
ACUANTIOQUIA pararesponder ala creciente demanda de servicios de buena calidad. En
1995, el gobierno departamental decidié iniciar € proceso de liquidacion de ACUANTIOQUIA,
transfiriendo laresponsabilidad de la provisiéon de servicios alas municipalidades. Desde
entonces, ACUANTIOQUIA se hadedicado aimplementar actividades de valoracion de los
activos operativos utilizados por las municipalidades y la elaboracion de documentos de
licitacién para seleccionar a operadores calificados en varias municipalidades de su jurisdiccion.

Entre 1996 y 1997, ACUANTIOQUIA abrio aproximadamente 40 procesos de licitacion con el
fin de seleccionar a operadores especializados para administrar, por un periodo de 15 afios, todos
los sistemas de agua potable y saneamiento que permanecian a su cargo. Se otorgaron siete
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contratos diferentes a CONHY DRA, una empresa privada de reciente creacion, para operar
sistemas en siete municipalidades, entre las cuales estaba Marinilla.

Un aspecto interesante en & caso de Marinilla es que tanto las autoridades locales como la
comunidad tenian interés en participar en el proceso de toma de decisiones porque éste afectaba
directamente sus condiciones de vida. L os residentes manifestaron que no estaban dispuestos a
aceptar ladecision de ACUANTIOQUIA de suscribir un contrato directamente con un operador
privado sin discutir primero los términos de ese contrato. L os representantes de
ACUANTIOQUIA descubrieron que los miembros de la comunidad eran sorprendentemente
maduros y organizados, con un alto sentido de compromiso socia y dispuestos a discutir, por
medio de mecanismos democraticos participativos, |la mejor alternativa para garantizar una
provision de servicios eficaz.

Como resultado de estas discusiones, en 1997 |las autoridades locales en Marinilla, respaldadas
por la comunidad, decidieron apoyar un contrato de administracion entre ACUANTIOQUIA,
como €l propietario de lainfraestructurafisica, y CONHY DRA, como el operador privado. El
principal cambio que introdujo la municipalidad fue lalimitacién del periodo del contrato a cinco
anos, con la opcion de prorrogar €l contrato si el operador cumplia con las metas de coberturay
los estdndares de calidad de los servicios. El contrato fue suscrito en marzo de 1997.

En e contrato de administracion se define y delimita claramente el rol de ACUANTIOQUIA
como auditor técnico. El contrato se apega alas guias establecidas en la constitucion nacional,
donde se asigna |la responsabilidad general por la provisiéon de servicios eficaz ala maxima
autoridad de lamunicipalidad. Las autoridades |ocales estan encargadas de |a planificacion, el
financiamiento y el monitoreo del desempefio del operador y la supervision del cumplimiento de
los objetivos establecidos en €l contrato de administracion. ACUANTIOQUIA contintia siendo
propietario del sistema hasta que traslade |os activos alas municipalidades.

ACUANTIOQUIA se comprometid a completar su propio proceso de liquidacion. Para alcanzar
esta meta, ACUANTIOQUIA debe establecer los mecanismos apropiados paratrasladar sus
activos alas municipalidades, ya sea vendiéndol os o cediéndolos. L os actuales contratos de
operacion deberian ser transferidos alas propias municipalidades o a nuevas empresas de agua
gue se establezcan.

2. Alcance de los servicios proporcionados

Desde marzo de 1997, CONHY DRA administra, operay mantiene |os sistemas de agua potable
y saneamiento en Marinillay gecuta programas de expansion para mejorar la coberturay la
calidad del servicio.

L a cobertura de agua potable en Marinillallegaa 99% de toda la poblacion. Lainfraestructura
existente permite el bombeo de agua no tratada de dos fuentes hacia una planta de tratamiento
convencional con una capacidad de 90 litros por segundo (Ips). El agua potable es almacenada en
un depdsito de 1.000 metros cubicos. Por medio de este sistema se atiende acasi 7.000
conexiones de agua potable. CONHY DRA elaboré un proyecto de US$42.000 para incrementar
la capacidad de tratamiento a 140 |ps en € afio 2000. Este proyecto ha sido postergado hasta
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2001 y queda pendiente la aprobacion de un incremento tarifario. Todas las conexiones tienen
contador, y € servicio se provee las 24 horas.

Marinillatiene un sistema de redes de al cantarillado que atiende al 90% de la poblacién; sin
embargo, la ciudad no cuenta con unainfraestructura para el tratamiento de aguas servidas. Las
aguas servidas son vertidas directamente en € arroyo que atraviesala ciudad en més de 20 sitios.
Como resultado de las medidas efectivas tomadas por las autoridades locales y con el apoyo
técnico de CONHY DRA, la Corporacion Auténoma Regional, CORNARE?, aprobd

reci entemente una donacion de US$950.000 para financiar la construccion de un sistema
recolector de aguas servidas y una planta de tratamiento primario de aguas servidas con una
capacidad de 70 Ips. Esta plantainici6 operaciones a finales del afio 2000.

3. Administracion y coordinacion

CONHY DRA es una empresa privada colombiana que fue creada en 1997. Administray opera
exitosamente |os sistemas de agua potable en Marinillay seis otras municipalidades pequefias
localizadas en el departamento de Antioquia’®. Los dos principales componentes de la estructura
de organizacion de CONHY DRA son: el personal de la oficina central, localizada en Medellin,
encargado de las actividades administrativas, estratégicasy de coordinacion; y las oficinas
municipal es, responsabl es de gjecutar |as actividades comercialesy de operacion. En laoficina
municipa en Marinillatrabgjan 16 empleados, incluyendo a gerente general, la oficinade
atencion a cliente, tres operarios de la planta, un técnico especializado en lareparacion de
contadores y algunos trabajadores. Un grupo local de mujeres capacitadas por la empresa se
encarga del proceso de distribucion de facturas y lectura de contadores. Incluyendo el personal
delaoficina central, CONHY DRA cuenta con 3,1 empleados por cada 1.000 conexiones.

Las relaciones entre CONHY DRA y lamunicipalidad han sido productivasy equilibradas. El
operador privado toma decisiones en forma autonoma sobre aspectos administrativos y de
operacion y llevaa cabo iniciativas para el mejoramiento de los servicios. Los programas de
politicas generales, planificacion e inversion se discuten y acuerdan en el nivel del comité
ejecutivo”. El alcalde preside el comité, que se retine cada dos semanas. El comité toma
decisiones por mayoria de votos, y cuando las decisiones del comité requieren aprobacion
financiera o politica, €l acalde presentael temaal consejo municipal. Por ggemplo, €l consejo
debe aprobar la distribucion anual del presupuesto, ademas de cualquier proceso de licitacion
para contratos por montos superiores a US$25.000. En parte, €l éxito del comité se debe a hecho
de que, alafecha, sus decisiones han sido guiadas por criterios técnicosy autonomia politica.

¥ CORNARE, Corporacién Auténoma Regional, es una de 37 agencias regionales de medio ambiente en Colombia.
Estas agencias son responsables de laimplementaci én de politicas ambientales, la definicion de estandares
ambientales, € establecimiento de metas, lafacturacién y el cobro de multasy el financiamiento de las instal aciones
de tratamiento de aguas servidas.

* Los siete sistemas de agua potable y saneamiento otorgados a CONHY DRA, y que contintian siendo operados por
esta empresa, son Marinilla, Puerto Berrio, Turbo, Chigorodd, Sonsén, Mutatdy Santa Fe de Antioquia.

® El dcalde de laciudad preside el comité gjecutivo, conformado por el secretario de obras publicas, el secretario de
salud, €l secretario de planeacion y salud y €l gerente general de CONHY DRA. El comité gjecutivo esta dispuesto a
incorporar a nuevos miembros; éstos tendrian las mismas responsabilidades y derechos establ ecidos para los demés
miembros del comité.
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Ademas de las reuniones oficiales del comité, CONHY DRA promueve las reuniones informales
periddicas con € consegjo municipal y personal clave de la empresa de servicio publico;
adicionalmente, elabora informes técnicos que se discuten con las autoridades municipales y
ademas organiza reuniones con los lideres comunitarios. CONHY DRA proporciona informacion
oportuna a los consumidores respecto a progreso en lainversion, lastarifasy los indicadores de
desempefio; adicionalmente, se organizan camparias publicas de educacién por los medios de
comunicacion y serealizan visitas a escuelas y grupos comunitarios. Todas estas actividades
contribuyen ala creacion de un ambiente de trabajo productivo y los potenciales problemas se
resuelven antes de intensificarse.

4. Financiamiento y recuperacion de costos

En 1999, lafacturacion total de CONHY DRA ascendié a US$450.000, de los cuales se
recaudaron US$375.000 (el 84%). Con los ingresos se cubrieron los costos administrativosy de
operaciones; adicionalmente, se utilizaron $80.000 para amortizar anteriores operaciones de
crédito e invertir en lainfraestructura del sistema.

En 1998 la municipalidad, con el apoyo técnico de CONHY DRA, emprendio un programa de
inversion de emergencia de US$250.000 para superar la crisis de racionamiento de agua potable
instituida en respuesta a una sequia causada por e fenomeno de El Nifio. La municipalidad
financié US$150.000 del programa de emergenciay los US$100.000 restantes se obtuvieron por
medio de una operacion de crédito de corto plazo a nombre de CONHY DRA, a pagarse con los
Ingresos anuales de operaciones.

Durante 1998, Marinilla completé larealizacion de estudios para el Plan Maestro de Acueducto
y Alcantarillado, disefiado para cubrir la demanda de servicios durante los préximos 20 afios y
para mantener y sustituir lainfraestructura que se esta deteriorando. Se calcul6 que €l total de
necesidades de inversion es de US$5 millones.

Actualmente, la municipalidad esta gjecutando lafase inicial del Plan Maestro con unainversion
de aproximadamente US$2 millones. Esta primera fase consiste en reparar y rehabilitar las redes
de agua potable y saneamiento en el centro de Marinilla; incrementar la capacidad de tratamiento
de la planta de agua potable de 90 a 140 Ips; y construir un sistema de a cantarillado y una nueva
planta de tratamiento primario de aguas servidas no tratadas. L as fuentes de financiamiento son
las siguientes:

Municipalidad de Marinilla (transferencia del gobierno central) US$ 600.000
CORNARE (donacion) US$ 950.000
Ministerio de Desarrollo Econdmico (donacion) US$ 250.000
CONHY DRA (préstamo de corto plazo) US$ 250.000
TOTAL US$2.050.000

CORNARE y € Ministerio de Desarrollo Econdmico estan proporcionando donaciones. (Estos
aportes se asignan Unicamente a aquellas municipalidades que demuestran tener practicas de
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administracion apropiadas). L os desembol sos estan condicionados a una contrapartida de la
municipalidad para garantizar el financiamiento total del proyecto.

Hay cuatro factores clave que han contribuido a mejorar las condiciones de financiamiento en
Marinilla: laintroduccion de un concepto de planificacion alargo plazo; la presencia de un
operador responsable con reglas claramente definidas en € contrato de administracion; un flujo
de cajarazonable para garantizar las operaciones de créditos; e incentivos financieros (ganancias
de CONHY DRA) relacionados directamente con las mejoras en el desempefio financieroy de
operaciones. S CONHY DRA puede incrementar |os indices de cobro, reducir el agua potable no
contabilizaday reducir |os costos, entonces aumentaran sus ganancias.

Los niveles tarifarios en Marinilla permanecen por debajo de los costos real es, especiamente
paralos consumidores de bajos ingresos. La regulacion colombiana requiere que los usuarios de
agua potable de altos ingresos subsidien alos usuarios de ingresos mas bajos por medio de una
estructura de tarifas progresivas. Segun el marco nacional, las tarifas incluyen un cargo fijo y tres
diferentes estratos de tasas en aumento por unidad de consumo. El consumo bésico esde 0 a 20
metros cubicos mensuales; el consumo medio es de 21 a 40 metros cubicos mensuales; y el nivel
mas alto es de mas de 40 metros cubicos mensuales. Adicionalmente, hay seis estratos diferentes
para clientes de areas residenciales, desde bajos ingresos hasta altos ingresos, ademas de
categorias separadas para las agencias comerciales y publicas. Cada una de estas categorias tiene
una distinta estructura de tasas en base a consumo.

En Marinilla, los consumidores més pobres pagan unicamente el 34% del costo promedio de los
servicios. Dada la alta proporcion de consumidores de bajos ingresos, 10s recursos financieros
paralainversion son limitados. En la mayoria de los casos, |a expansion de los servicios depende
de ladisponibilidad de fondos externos. En latabla 1 se muestran las tarifas actuales para un
tipico consumidor de ingresos medianos.

Tabla 1. Niveles de tarifas de agua potable y saneamiento en Marinilla

Cargo fijo Precio gromedio por Factura promedio mensual
cada m” de agua (agua potable y
potable saneamiento)

US$ 2,50/mes Us$ 0,15/m* US$ 8,25

Fuente: CONHYDRA US$1 = Col$2.000

En teoria, CONHY DRA puede aumentar sus ingresos solicitando incrementos tarifarios o
incrementando los indices de cobros. Si puede demostrar que todos |os ingresos adicional es serén
utilizados pararealizar nuevas inversiones o incrementos racionales de |os costos, entonces la
Comisién Reguladora de Agua Potable y Saneamiento (CRA) aprobarala solicitud. Sin embargo,
yaque ACUANTIOQUIA continta siendo €l propietario legal de los activos, es|a tnica entidad
gue puede solicitar un incremento tarifario. CONHY DRA, ACUANTIOQUIA y la
municipalidad estan trabajando en conjunto para solicitar un incremento en 2001.
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5. Marco legal y regulatorio

Tradicionalmente, en Colombialas municipalidades individuales y las agencias del gobierno
central o los gobiernos departamental es han compartido |a tarea de proporcionar servicios de
agua potable y saneamiento. La constitucion de 1991y la Ley de Servicios Publicos (142/1994)
asignaron la responsabilidad de proveer estos servicios alas municipalidades. Sobre la base de
criterios de eficaciay calidad de servicio, laley establece los principios de competenciay
regulacion de monopolios y promueve la participacion de inversionistas y operadores del sector
privado. En el marco regulatorio se definen las reglas parala participacion del sector privado en
el sector de agua potable, con € fin de utilizar al maximo los beneficios de la competencia por
medio de procesos licitatorios transparentes y un sistema de premios. Se establecen requisitos
minimos paralos contratos y se proporciona un conjunto coherente de indicadores de desempefio
gue seran la base parala supervision y € control de contratosy la definicion de tarifas. Ademas,
el marco proporcionala consistencia entre los contratos del sector privado, |os planes de
desarrollo municipal y las politicas sectoriales.

Dentro del nuevo marco regulatorio, el Ministerio de Desarrollo Econdmico establece politicasy
estrategias sectoriales, define las condiciones técnicas para los servicios de agua potable y
saneamiento y € ecuta los programas del gobierno. El Ministerio de Hacienday e Departamento
Nacional de Planeacién establecen criterios para la asignacion de recursos publicos,
proporcionan un seguimiento general y monitorean el desarrollo de |os proyectos de agua
potable. La Comision Reguladora de Agua Potable y Saneamiento supervisa los monopolios,
promueve la competencia, define la metodol ogia tarifariay aprueba los incrementos tarifarios en
base aformulas estandarizadas y planes de inversion presentados por las empresas operadoras.
Esta metodol ogia gobierna a todas las empresas de servicio privadas y publicas del pais.

El Ministerio del Medio Ambiente define las politicas ambientales. En Colombia, hay
corporaciones ambiental es autbnomas regional es (actualmente existen 37) que se encargan de la
implementacion de politicas, €l establecimiento de metas ambientales (por g emplo, la calidad
del aguay la descarga de las aguas servidas) y lafacturaciéon y el cobro de impuestos punitivosy
de compensacion. La Superintendencia de Servicios Publicos supervisa el desempefio de las
empresas de agua del sector publico y privado y hace cumplir las regulaciones. Finamente, €l
Ministerio de Salud define y supervisalos estandares de calidad del agua.

A pesar derealizar considerables esfuerzos para construir un marco institucional y legal solidoy
operativo, hasta ahora el desempefio de |as agencias reguladoras de reciente creacion ha sido
variado. Aunqgue las agencias del gobierno central establecieron iniciativas de politicas para
estimular la eficaciadel sector, su historial respecto alaimplementacion de estas politicas ha
sido deficiente. La interferencia politica, lafragmentacion institucional y el traslape de
responsabilidades han contribuido a reducir |os beneficios esperados.

Lastarifas bgjasy las consiguientes restricciones financieras que impiden larealizacion de
mayores mejoras en Marinillailustran la naturaleza de los conflictos institucionales y legales. En
un intento por apegarse alaley y el marco regulatorio, las autoridades municipalesy el operador
privado solicitaron una autorizacion ala Comision Reguladora del Agua para el incremento
tarifario gradual. Los incrementos tarifarios estan respaldados por varias encuestas realizadas que
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demuestran que los consumidores estan dispuestos a pagar tarifas mas elevadas s a cambio
reciben un mejor servicio.

A lafecha, laComision Reguladora del Agua no ha autorizado estos incrementos con la
justificacion de que ACUANTIOQUIA como propietario legal delos activos es la Unica entidad
autorizada para solicitar incrementos tarifarios. Sin embargo, a ACUANTIOQUIA no le interesa
solicitar incrementos tarifarios porque, en primer lugar, su rol es Unicamente de auditoriay no es
responsable por la administracién y operacién de los sistemas; y en segundo lugar, estaen
proceso de liquidacion. Estas barreras institucionales y legales revelan la urgencia de que los
activos se transfieran alamunicipalidad y que se concluya laliquidacion de ACUANTIOQUIA
como un paso fundamental parafacilitar la sostenibilidad de largo plazo del modelo de gestion
publica-privada de Marinilla.

6. Salud y medio ambiente

Hasta hace poco tiempo, en Colombia no existia una regulacion clara respecto a uso de agua
proveniente de varias fuentes o la descarga de aguas servidas en |os cuerpos de agua. Este vacio
institucional tuvo como consecuencia una escasa inversion en el medio ambiente, asi como su
degradacién. A partir de 1993, desde la creacidn del Ministerio del Medio Ambiente, mejoraron
las posibilidades de mejoramiento y proteccion del medio ambiente.

En abril de 1997, en la ordenanza 901 se establecieron instrumentos de politicas costoeficaces
paramejorar la calidad de los recursos hidricos en Colombia. El principal instrumento
econdémico parainducir la aplicacion de tecnologia ambiental es el impuesto punitivo. Las metas
ambiental es son establecidas por medio del acuerdo entre CORNARE y cada municipalidad, por
un periodo de cinco afos. L as tasas son revisadas semestralmente para incentivar a las empresas
de servicios de agua potable y lasindustrias a evaluar la conveniencia de pagar |0s impuestos o
construir sus propias instalaciones de tratamiento a un costo mas bajo. Las corporaciones
regional es recaudan €l impuesto punitivo, que debe ser pagado por cualquiera que utilice los
cuerpos de agua para descargar |as aguas servidas. De acuerdo con esta regul acion, actualmente
todos |los usuarios en Marinilla pagan un impuesto punitivo de US$0,40 mensuales a
CORNARE. CORNARE invierte estos recursos en la construccion de plantas de tratamiento de
aguas servidas en las municipalidades de su jurisdiccion.

Desde 1993, lamunicipalidad de Marinillay CORNARE reforestaron la cuenca de laregion. Se
han recuperado més de 38 hectareasy se estén llevando a cabo negociaciones para adquirir y
reforestar 15 hectareas adicional es para proteger las cuencas de losrios.

Durante los dos afios y medio de operacion de los sistemas de agua potable y saneamiento en
Marinilla, CONHY DRA siempre ha cumplido con altos estandares de calidad del agua potable.

L os mejoramientos en las operaciones y € mantenimiento han permitido mejorar la calidad del
agua potable en Marinilla, desde que CONHY DRA empez6 atrabajar alli. Personal calificado
opera un nuevo laboratorio para verificar lacalidad del aguay €l equipo nuevo parael control de
calidad del agua potable. Por medio de |a aplicacién de procedimientos estandarizados y latoma
sistematica de muestras diarias, en las plantas de tratamiento y en lared de distribucion del agua
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potable, se garantiza una excelente calidad del agua potabley e cumplimiento con las politicas
gubernamental es respecto ala salud.

7. Desempefiio

En Marinilla, la provision de servicios de agua potable y saneamiento ha mejorado desde que
CONHY DRA se hizo cargo de las operaciones. En marzo de 1997, 21.600 personas tenian
conexiones alared de distribucion de agua potable en tuberiay 19.500 al sistemade
acantarillado. En enero de 2000, 3.500 residentes adicionales se habian conectado a sistema de
agua potable (un incremento del 15%). La cobertura de los servicios de saneamiento aumento en
un 5% - un incremento de 700 conexiones 6 3.000 personas y ademas, se megjoro la calidad del
agua potable, se optimizo la presion del aguay disminuyeron las fugas fisicas. El agua potable
no contabilizada disminuyd del 46% al 41% en los dos Ultimos afios, y se espera que disminuya a
menos del 35% en 2001. El servicio se proporcionalas 24 horas. CONHY DRA también mejoro
el servicio de atencion a cliente; segun las Ultimas encuestas realizadas, la satisfacciéon de los
usuarios es de un 93%.

CONHY DRA hatrabajado por mantener indicadores de desempefio apropiados en sus diferentes
actividades. Como resultado de este esfuerzo, en febrero de 2000 recibié el certificado
internacional a aseguramiento de la calidad, 1SO-9001. En lastablas 2, 3 y 4° se presentan los
indicadores de desempefio relevantes. Este éxito se puede atribuir a multiples razones; la
empresa optimizo latecnologia, despidié alos empleados no productivos, implement6
estrategias de contratacion externa para la lectura de contadores y facturacion, redujo €l agua
potable no contabilizada'y mejord los indices de recaudacion. Aungue laevaluacion de la
situacion en las seis municipalidades donde opera CONHY DRA estaba fuera del alcance de este
estudio de caso, se considera que el desempefio de CONHY DRA es eficiente.

Tabla 2. Desempefio técnico de CONHYDRA

Marinilla Marzo de 1997 1999 2000
(proyectado)

Poblaciéon n.d. 25.280 26.070
Numero de conexiones de agua potable 5.880 6.754 7.106
Cobertura del suministro de agua potable (%) 94% 98% 99%
Cobertura de servicios de saneamiento (%) 85% 88% 90%
Contadores (%) 84% 93% 100%
Produccién de agua potable (millones de 2,0 2,06 2,12
m®/afio) 46% 41% 35%
Agua potable no contabilizada (%) 83% 100% 100%
Continuidad del servicio (%) n.d. 15 15
Consumo por conexion (m3/mes)

Fuente: CONHYDRA

® Lastablas 3y 4 no contienen datos que se puedan utilizar para realizar comparaciones.

21



Contrato de Administracion en Marinilla, Colombia

Tabla 3. Viabilidad financiera de CONHYDRA

Marinilla 1999
Facturacion anual (US$) 448.000
Indice de cobro (%) 84%
Total de ingresos anuales (US$) 375.000
Costos de operacién recuperados (%) 100%

Fuente: CONHYDRA

Tabla 4. Desempefio comercial de CONHYDRA

Marinilla 1999
Cantidad de conexiones facturadas 5.673
Reclamos de consumidores presentados 697
Reclamos de consumidores resueltos 697

Fuente: CONHYDRA

8. Factores que contribuyeron al éxito

Irénicamente, uno de los principal es factores que contribuyeron al éxito del modelo de gestion
publica-privada de Marinilla se relaciona con la crisisinstitucional y financiera del modelo
centralizado que habia adoptado Colombia para proporcionar servicios publicos. El fracaso del
modelo centralizado motivé alas pequefias municipalidades a crear propuestas alternativas e
innovadoras enfocadas en garantizar mejores servicios, con unamayor cobertura, parala
creciente demanda de la poblacion. Sin embargo, |a mayoria de las municipalidades han tenido
dificultades pararomper e habito de la dependencia. La transicion a un esquema descentralizado
ha sido irregular y costosa, y la capacidad de las entidades del gobierno central paraguiar €
proceso ha sido menor de o esperado. Unicamente un grupo limitado de ciudades ha podido
aprovechar estas dificultades y enfrentar exitosamente el desafio de la descentralizacion
incrementando la autonomia, fomentando |a participacion comunitariay disefiando e
implementando sus propias soluciones apropiadas.

Hay tres factores que influyeron en forma positiva en el ambiente institucional y social en
Marinillay garantizaron el mejoramiento de la provision de servicios local: la participacion
comunitaria, la capacidad administrativa municipal y la participacién del sector privado.

Participacién comunitaria. El nivel de educacién y preparacion de los habitantes de
Marinilla es superior a promedio colombiano. La cercania de grandes centros educativos en
Medellin (la capital de Antioquia) facilita el acceso a unabuena educaciony elevael nivel de
vida en laregiéon. Ambos factores motivan alas personas a demandar servicios publicos
confiables. Los habitantes de Marinilla saben o que quieren, y desarrollaron mecanismos
democréticos participativos para llegar a acuerdos para mejorar su calidad de vida. Ademés,
CONHY DRA realiza un especial esfuerzo por proporcionar informacion oportunaala
comunidad y consultar regularmente alos lideres comunitarios.

Capacidad administrativa municipal. En Marinilla, €l personal administrativo municipal esta
conformado por técnicos altamente calificados con un claro interésy compromiso social. Las
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autoridades local es estan conscientes de su capacidad y tienen un fuerte sentido de
responsabilidad social. En Marinilla existe un control socia gercido por una comunidad que
exige resultados especificos alas autoridades local es.

Participacion del sector privado. El operador privado CONHY DRA estd comprometido con
alcanzar su objetivo de construir y consolidar préacticas de administracion solidas,
responsables y auténomas. En un contrato de operaciones equilibrado se definen claramente
los derechos y responsabilidades de CONHY DRA 'y se crean incentivos economicos para
mantener estandares de servicio elevados. La comunidad conoce lasreglas del juego y las
metas de servicio de laempresa. Por otra parte, el contrato incluye multas asociadas con
fallasen el servicio. Las fallas repetidas en los estandares de servicio pueden conducir ala
terminacion del contrato. Adicionamente, el desempefio del operador es supervisado
estrechamente por la municipalidad. CONHY DRA esta obligada a publicar informes
periddicos parala comunidad sobre sus actividades. Un buen servicio al clientey los
resultados concretos han contribuido a que aumente lalegitimidad de laempresay € respeto
de la comunidad por ésta.

9. Posibilidad de sostenibilidad a largo plazo y replicabilidad del modelo
Posibilidad de sostenibilidad

Hay tres factores bésicos que motivaron a un creciente nimero de municipalidades en
L atinoamérica a buscar alternativas innovadoras para mejorar la coberturay calidad de los
servicios de agua potable y saneamiento:

El deterioro de lainfraestructura existente

Lamala capacidad financiera de la mayoria de municipalidades y empresas de servicios
publicos

L a creciente demanda de |a poblacién de mejores servicios con unamayor cobertura

Existe un creciente reconocimiento de la necesidad de superar €l circulo vicioso que ha
caracterizado el desarrollo del sector de agua: tarifas bajas, inversion y mantenimiento
insuficientes, calidad deficiente de los servicios, bajos indices de cobros y falta de rendicion de
cuentas alos consumidores. Una manera de romper este ciclo es por medio delacreaciony el
fortalecimiento de entidades autbnomas que tengan criterio empresarial, sean financieramente
sostenibles y adopten estandares claros de responsabilidad social apoyados por € gobierno.

L a brecha entre una situacion débil e insostenible - como se puede observar en muchas
municipalidades - y una provision de servicios adecuada, indica que existe un gran potencial para
mejorar la productividad del operador y |os beneficios sociales afavor de la comunidad. El
modelo empresarial desarrollado en Marinilla ha demostrado ser una opcion précticay redlista
paralograr una mayor coberturay mejor calidad de |os servicios de agua potable. Se combinan la
eficienciadel sector privado con un control local eficaz en latoma de decisiones clave.
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Sin embargo, no esta garantizada la sostenibilidad de este modelo. La municipalidad debe
trabajar para consolidar las fortalezas del modelo de gestion y superar 10s siguientes obstaculos y
debilidades que aln existen:

Barrerasinstitucionalesy legales. Para garantizar unatotal autonomiade lamunicipalidad y
resultados positivos alargo plazo, sera necesario clarificar los roles de lamunicipalidad y los
gobiernos departamentales en el contexto del proceso de descentralizacion. Por eiemplo en
Marinilla, ACUANTIOQUIA debe finalizar el traslado de |a propiedad de activos ala
municipalidad.

Restricciones financieras. El atraso en lasinversiones en el sector de servicios de agua
potable y saneamiento es enorme, y 10s requisitos de mantenimiento anuales son
considerables, especialmente en las municipalidades pequefias. Es necesario incrementar las
tarifas, aunque en la préactica son limitadas por |a capacidad de pago de los usuarios. La
participacion del sector privado puede contribuir areducir - pero no eliminar - la necesidad
de obtener apoyo financiero del gobierno y su obligacion de desarrollar mecanismos
financieros innovadores y proporcionar garantias y subsidios cuando sea necesario.

Riesgo politico. Aunque en Marinillael criterio técnico ha predominado en el proceso de
toma de decisiones, lainterferencia politica es un riesgo latente. Los al caldes son electos
cadatres afios y tienen unainfluencia decisiva en lajunta directiva. Existe un riesgo
moderado de revertir el proceso de reformabajo el peso de una violenta reaccion populista
antes de que se logre consolidar los beneficios reales. Lasreglas clarasy establesy los
contratos equilibrados seran los factores clave para reducir a minimo este tipo de riesgos.

Potencial de replicabilidad del modelo

Colombiatiene 1.090 municipalidades, de |as cuales 500 tienen una poblacion de 12.000 a
50.000 habitantes. La gran mayoria de estas pequefias municipalidades han mostrado interés en
la transformacién de empresas publicas de aguay la modernizacion de las practicas
empresariales. El creciente interés de las municipalidades en e mejoramiento de la provisiéon de
servicios de agua potable y saneamiento se puede canalizar y fortalecer por medio de la
implementacion de asistencia técnica sistematicay programas financieros disefiados por €l
gobierno central con el apoyo de agencias internacionales.

L as siguientes cinco etapas principal es son necesarias para promover replicabilidad del modelo
de gestion de Marinilla en otras municipalidades medianas y pequefiasy facilitar una
transformacién exitosa de las empresas publicas de agua i neficaces en empresas autbnomas 'y
con la capacidad de rendir cuentas:

L os gobiernos federales y municipal es deben garantizar un solido y sostenido compromiso en
el nivel politico més alto.

L os proyectos de participacion del sector privado requieren de una cuidadosa preparacion.

L os gobiernos deberian financiar y facilitar la solida estructuracion de los aspectos técnicos,
financierosy legales de esquemas sostenibles del sector privado. El desarrollo de guias
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sencillas, ggemplos de contratos y documentos de licitacion estandarizados ayudara a reducir
los costos de transaccion. Los contratos deben ser claros y flexibles e incluir incentivosy
multas de acuerdo con & desempefio del operador.

Los niveles de tarifas deberian evaluarse en forma consistente en relacién con la capacidad
financiera de la poblacidn y los programas de inversion realistas. L os gobiernos deben
mejorar |0os mecanismos para otorgar subsidios paralos pobresy facilitar ampliar €l acceso
de la poblacion alos beneficios de la participacion del sector privado.

Posiblemente sea hecesario que |os gobiernos mantengan un rol de entidad proveedora de
financiamiento en el sector de servicios de agua potable y saneamiento. El principal desafio
es encontrar €l equilibrio correcto entre el financiamiento publico y privado y la adecuada
distribucion de los riesgos. Entre los principal es desafios para los gobiernos nacionalesy las
Instituciones externas fuentes de financiamiento se encuentran el desarrollo de mecanismos
de reduccion de riesgos, mercados locales de capital, garantias que estimulen los créditos
privados a largo plazo e instrumentos financieros alternativos para proporcionar crédito
accesible alosinversionistas y operadores privados - por |o menos en |os primeros cinco
anos de vigencia de los contratos - parala provision de servicios municipal .

L os gobiernos deben trabajar para mangar en forma eficaz |las expectativas de los
consumidores. La experiencia muestra que se requiere algun tiempo para que los beneficios a
largo plazo de la participacion del sector privado se consoliden firmemente. Parafacilitar la
aceptacion publica del proceso de reforma, |os gobiernos deberian fomentar la participacion
comunitaria, promover la diseminacion de informacion transparente y confiable e
implementar mecanismos adecuados de supervision y control.

* k% k k k k k k k %

SIGLAS

ACUANTIOQUIA agenciaregional creadaen 1960 para manegjar |os sistemas de agua potable

en més de 40 municipalidades en el departamento de Antioquia

CONHYDRA empresa colombiana del sector privado que operalos servicios de agua
potable y saneamiento en siete municipalidades, entre ellas Marinilla

CORNARE Corporacion Auténoma Regional

CRA Comisién Reguladora de Agua Potable y Saneamiento

INSFOPAL empresa nacional de agua potable (liquidada en 1987)

Ips litros por segundo

PIB producto interno bruto
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MODELOS DE GESTION PARA POBLACIONES PEQUENAS
Junta de Agua Comunitaria en Itagua, Paraguay

Frank Fragano

Resumen

Este estudio de caso describe un enfoque exitoso parala provisiéon de servicios de agua en

Itagua, un pueblo localizado a 25 kilémetros a este de Asuncién, la capital de Paraguay,
utilizando un model o de junta de agua comunitaria. EI modelo, denominado modelo de junta, se
usa en Paraguay principal mente para comunidades de menos de 4.000 habitantes. Se basa en una
junta directiva el ecta en asamblea general por los usuarios de agua potable. Establecida
originalmente en 1974, cuando la poblacién de ltagua era de 2.975 habitantes, actualmente la
junta atiende a toda la poblacion urbana, de 25.000 habitantes, con servicios de agua potable y
cuenta con 23 empleados de tiempo completo. La junta estd compl etamente separada de la
municipalidad, administrativay legalmente, aungque uno de los cinco miembros de junta directiva
€s un representante municipal.

Seguin estandares de aceptacion comun, lajunta es muy exitosa. Itagua es la Unica poblacion de
tamafio comparable en Paraguay que cuenta con una coberturatotal. El servicio se provee las 24
horas, el 100% de las conexiones tienen contador y la cantidad de agua potable no contabilizada
es minima. Las tarifas de usuarios cubren todos |os costos recurrentes, la depreciacion y los
costos de operacion de créditos y generan ganancias para financiar la expansion del sistema.
Aungue no se proveen servicios de alcantarillado, la junta esté considerando algunas formas para
abordar este tematan urgente.

Como municipalidad, Itagua aplica una modalidad muy interesante del modelo de junta de agua,
gue se usa con mayor frecuencia en comunidades rurales. En €l estudio de caso se discuten los
factores que se deben abordar para que € model o sea sostenible y tenga posibilidades de
replicabilidad en otras municipalidades en Paraguay. En especial, el gemplo demuestra como -
mediante un decidido enfoque encaminado hacia el logro de la autosuficienciafinanciera, la
participacion comunitariay la provision de servicios de buena calidad - es posible alcanzar
resultados superiores. A pesar de la actual incertidumbre respecto a futuro del sector de agua
potable y saneamiento en Paraguay, este gjemplo constituye una importante evidenciade lo que
se puede lograr por medio del control local.

1. Antecedentes y contexto general

Perspectiva general del sector de servicios de agua potable y saneamiento

En comparacion con otros paises |atinoamericanos, Paraguay esta atrasado en la provision de
agua potable para su poblacion. Aunque cuenta con abundantes recursos hidricos superficialesy
subterraneos, |os calcul os aproximados indican que Unicamente el 37 a 50% de la poblacion
tiene acceso a agua potable, y un nimero mucho menor (alrededor del 20% de la poblacién)
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tiene acceso a servicios de saneamiento (Organizacion Panamericana de la Salud - OPS, cifras de
1998).

En Paraguay, € sector de agua potable y saneamiento se caracteriza por la centralizacion, en un
sentido institucional y legal. La responsabilidad por la provision de agua potable y saneamiento
esta en manos de dos instituciones gubernamentales: la Corporacién de Obras Sanitarias
(CORPOSANA), y € Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental (SENASA). Desde 1966,
CORPOSANA hatenido el mandato legal de atender alas comunidades con una poblacion
mayor de 4.000 habitantes. Esta corporacion es jurisdiccion del Ministerio de Interiores cuya
principal funcién esvelar por la seguridad internay manejar la policianacional. SENASA es una
agenciadel Ministerio de Salud y Bienestar Socia que atiende alas comunidades con una
poblacion menor de 4.000 habitantes, principalmente en las zonas rurales.

Ambas instituciones proporcionan Unicamente una cobertura minima de |os servicios de agua
potable y saneamiento. Se calcula gue CORPOSANA atiende a 230.000 conexiones o
aproximadamente el 25% de la poblacion de Paraguay. Actuamente, CORPOSANA provee
servicios a solo 20 de las 59 municipalidades que estan en su jurisdiccion técnicay legalmente.
Aungue en el pasado CORPOSANA recibi6 grandes préstamos de agencias financiadoras
bilaterales y multilaterales, recientemente el Banco Mundial cancel 6 1os préstamos ala empresa
debido asu mal mangjo y lafatade reforma sectorial. Al mismo tiempo, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) apoyd la creacién de un nuevo cuerpo regulador cuyo
objetivo es la descentralizacion y/o privatizacion eficaz de los servicios.

Aunque las agencias paraguayas no registran anualmente lainversion en el sector de servicios de
agua potable y saneamiento, un analisis realizado en 1998 por el Ministerio de Salud apoyado
por laOPSYy el BID, proporciona cierta perspectiva acerca de las fuentes de inversion y los
problemas inherentes al financiamiento de la expansion del sistema por las agencias del sector
publico. El informe indica que en los Ultimos 10 afios la mayor parte de capital de inversion
provino de bancos multilaterales y bancos privados internacionales.

CORPOSANA tiene una deuda pendiente de mas de $270 millones pagaderos en |os proximos
10 afios. El financiamiento conjunto o los fondos de contrapartida que aport6 el gobierno
paraguayo para estas inversiones de capital asciende a sélo $30 millones. CORPOSANA no tiene
la capacidad de asumir més deudas para expandir |os servicios porque |os proyectos de inversion
gue ya estéan en marcha no se estan llevando a cabo tal como se habia planificado con las
agencias gque otorgaron los préstamos. L os proyectos de inversion de capital se han g ecutado en
forma deficiente. En 1997 se gjecuto Unicamente el 20% de |os proyectos, de lainversion
planificada para ese afio. En 1993, el nivel de implementacion de proyectos fue del 80%.

Ademas de laincapacidad para proporcionar nueva infraestructura, CORPOSANA factura
menos de lamitad (el 45%) del agua gque produce. L os cal cul os aproximados indican que se
requiere unainversion de mas de $800 millones en este sector para proporcionar por |0 menos
una cobertura del 80% de servicios de agua potable y el 60% de larecolecciony tratamiento de
aguas servidas. Es evidente que CORPOSANA no tiene la capacidad de proporcionar los fondos
pararealizar estainversion con sus propios ingresos o préstamos. Como consecuencia de esto,
otras entidades del sector privado han empezado a proveer serviciosy el gobierno de Paraguay
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emprendio una estrategia de reforma del sector de servicios de agua potable y saneamiento para
estimular una mayor inversion.

Debido alaincapacidad del sector privado de proveer agua potable a una gran parte de la
poblacion paraguaya se desarroll6 un sector informal; hay cerca de 400 de estos vendedores del
sector privado, llamados aguateros. Se trata de negocios no regulados que venden agua potable
principamente en el érea metropolitana de Asuncion. El tamafio de sus empresas varia, desde
pequefias carretas haladas por caballos con toneles de 200 litros a empresas que distribuyen agua
potable por tuberia PV C a hasta 2.000 conexiones con contadores, y que cuentan con varios
pozos profundos.

Lastarifas por conexion y la venta de agua potable cubren los costos de capital de los aguateros,
la perforacion de pozosy la expansion de los sistemas. Aunque estos proveedores han tenido
bastante éxito en la expansion de |os servicios debido a la gran demanda de agua potabl e,
contindian sin estar sujetos a regulaciones. Sus empresas son informales, y por o tanto solo
tienen acceso limitado a un financiamiento apropiado de bancos comerciaes o de desarrollo
publico.

En las areas rurales de Paraguay, las juntas de saneamiento proporcionan |os servicios de agua
potable. Estas juntas son proveedores comunitarios de servicios de agua potable que funcionan
en forma similar alas cooperativas 0 asociaciones privadas sin fines de lucro. Unajunta
directiva, electa por todos |os usuarios de agua potable, dirige la junta. Con el apoyo principal de
varios préstamos sucesivos obtenidos del Banco Mundial, SENASA proporciona los fondos
semilla para establecer las juntas. Estos recursos se otorgan en parte como donacién y en parte
como crédito que debe ser pagado a SENASA con |os ingresos obtenidos de |a recaudacion de
las cuotas de agua potable. Estos fondos desempefian un papel importante ya que ayudan a poner
en marcha las actividades de las juntas.

Dadala gran cantidad de juntas (alrededor de 600) y |a capacidad deficiente institucional de
SENASA, no todas las juntas son administradas en forma apropiada ni tienen la capacidad de
pagar |os préstamos. En todo caso, en Paraguay estas juntas han sido os modelos con mas éxito
en la provision de agua potable a pequefias comunidades; lograron incrementar |a cobertura del
11% en 1993 a casi un 30% en 1999. L os donantes como el Banco Mundia consideran que €
modelo es importante y actualmente estén otorgando el cuarto préstamo a SENASA para €l
suministro de agua potable rural.

En resumen, los aguateros del sector privado y las juntas de saneamiento proveen mas de la
mitad del agua potable distribuidaen el pais. En latabla 1 se resume el nimero aproximado de
conexiones proporcionados por cada categoria de proveedor.

La participacion de los gobiernos locales en la provision de servicios de agua potable y
saneamiento ha sido limitada. Aunque en la constitucion, elaborada en 1992, se declara
explicitamente que los gobiernos locales (municipales y departamental es) deben ser |os agentes
del desarrollo del pais, ocho afios més tarde Unicamente se observan avances muy limitados. Ni
la capacidad financiera ni los recursos humanos de Ias municipalidades han mejorado en gran
medida, con la excepcidn de las municipalidades en el area metropolitana de Asuncion, que
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pueden proveer ciertos servicios porque cuentan con una base mas amplia de fondos
provenientes de la recaudacion de impuestos.

Tabla 1: Nimero aproximado de conexiones por proveedor

No. de Poblacion Porcentaje del
Proveedor conexiones | atendida (aprox.) total de
personas
Aguateros 115.000 575.000 22
SENASA 180.000 900.000 34
CORPOSANA 230.000 1.150.000 44
TOTAL 525.000 2.625.000 100

Seguin €l articulo 166 de la Constitucion Nacional, las municipalidades en Paraguay son
auténomas. En €l articulo 168 de este documento se indica que la municipalidad tiene el derecho
de proveer servicios de varios tipos, incluyendo los servicios de salud, saneamiento y
mejoramiento ambiental. En larealidad, Paraguay no tiene unatradicion de una solida gestion
municipal o administracion local y provision de servicios; previamente, la politicade los
regimenes de dictadores era centralizar todos |os asuntos relacionados con el desarrollo en uno o
varios ministerios que estaban sujetos al poder Ejecutivo del gobierno. La pavimentacion de
calles en las zonas urbanas y - hasta cierto punto - la recoleccién de basura han sido las Unicas
inversiones y servicios importantes proporcionados por las municipalidades.

L os gobiernos departamental es (que a grandes rasgos son equivalentes a provincias o estados)
fueron creados bajo la constitucion de 1992, y los gobernadores de estos departamentos debian
representar al Ejecutivo. Sin embargo, ya que se trata de cargos electos, 10s gobernadores pueden
provenir del partido oficial o los partidos de oposicién; esto crea una situacién bastante inusual
paralos ministeriosy |as agencias del gobierno central. Unicamente una minima cantidad de
programas y fondos son transferidos para ser manejados por el estado. L os presupuestos
asignados directamente a los gobiernos departamental es por la Tesoreria son reducidos, y los
fondos adicionales que son legalmente asignados a éstos (incluyendo un porcentaje de los
ingresos de laloteriay los impuestos sobre la propiedad real) no se transfieren en forma eficaz.
Por |o tanto, los gobiernos departamental es no se han convertido en agentes importantes parala
descentralizacion de los servicios del gobierno central y lainversion pablica.

Con laayudadel BID, recientemente el gobierno de Paraguay promulgo una nuevaley parala
reforma del sector de servicios de agua potable y saneamiento. L os objetivos de laley son:
proporcionar un marco regulatorio para garantizar la provision de servicios, promover la
expansion de servicios, regular y promover |os derechos de los usuarios, regular alos
proveedores de servicios y proteger lasalud publicay e medio ambiente. Aunque laley no
especificalatransformacion a que debera someterse CORPOSANA, las guias generales de la
reforma son evidentes:

Establecer un cuerpo regulador (ERSSAN) que proporcionara regulacion genera y otorgara
CONCesioNes y permisos parala provision de servicios

Lograr una mayor participacion del sector privado en la provisiéon de serviciosy la
construccion de infraestructura
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Estimular una mayor participacion de los gobiernos municipalesy departamentales

Seguin esta ley, suscrita el 2 de noviembre de 2000, €l gobierno central mantiene €l derecho
principal de proveer servicios, en vez de que esto sea un derecho inherente de los gobiernos
locales. ERSSAN es responsable ante €l Ejecutivo y tiene la autoridad de otorgar concesiones,
dificultando de esta manera el proceso de verdadera descentralizacion de los servicios de agua
potable y saneamiento.

Provision municipal de servicios de agua potable y saneamiento en Itagua

Itagua pudo superar |os obstéacul os politicos y financieros que han afectado a Paraguay durante
anos, y por consiguiente se convirtié en uno de los pocos centros urbanos en Paraguay con una
cobertura préacticamente total de los servicios de agua potable. Esto ocurri6 através dela
aplicacion innovadora del model o de junta comunitaria de provision de agua potable para una
ciudad de tamafio mediano, en vez de utilizar este modelo para una pequefia poblacién rural.

En latabla 2 se presenta informacién detallada sobre la poblacion y servicios basicos en Itagua,
segun el censo nacional realizado en 1992.

Tabla 2: Datos béasicos para ltagua, 1992*

37.664
Poblacion total
Poblacion de menores de 15 afios 37,7%
Porcentaje de poblacion dedicada a la 16,4%
agricultura
Numero total de hogares 8.162
Hogares con energia eléctrica 96,7%
Hogares con agua potable 25,3%
Hogares con recolecciéon de basura 14,2%
Hogares con saneamiento 36,5%

*Los datos cubren toda la municipalidad (areas rurales y urbanas)

Se calcula que la poblacion total en el afio 2000 es de 55.000 habitantes y que la poblacion
atendida con servicios de agua potable aument6 al 42%. Seguin el censo realizado en 1992, €
51% de la poblacién es urbana; por lo tanto, Itagua tiene una cobertura de servicios de agua
potable del 91% para su poblacion urbana. La cobertura promedio paralas areas urbanas en
Paraguay es del 60%, segun un estudio realizado en 1998 por la OPS.

Como loindicalatabla 2, una cantidad significativa de los habitantes de Itagua son menores de
15 afos. Dada esta situacion, se puede notar alin més laimportancia del agua potable - uno de los
principales problemas de salud en Paraguay eslamortalidad infantil asociada con la calidad
deficiente del agua potable, seguida por los parasitos intestinales y las enfermedades diarreicas.
La provision de agua potable mejoré significativamente desde el Gltimo censo; sin embargo, el
tratamiento y la descarga adecuada de | as aguas servidas y |os desechos solidos contintan siendo
un problema.
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En el pasado, la economia de Itagua se basaba en laindustrialivianay |a artesania tradicional .
En afios recientes, debido alarecesion cerraron muchas de estas industrias, y €l turismo, que
impulsa el negocio de las artesanias, ha disminuido en parte debido alainestabilidad politica de
Paraguay. Actuamente, Itaguay varias otras ciudades dentro de un radio de 30 kilometros de
Asuncion son "ciudades dormitorio™ donde la vivienda es més accesible para familias de la clase
trabajadora que vigjan a Asuncion todos los dias.

Actualmente, Itagua se destaca por su capacidad de haber proporcionado en las Ultimas dos
décadas una cobertura casi total de agua potable a su poblacion urbana. Tipicamente, las areas
urbanas con un nivel més alto de recursos cuentan con un promedio del 60% de cobertura. La
junta de Itagua también proporciond servicios de agua potable a dos distritos rurales cercanos y
hasta atendié a una pequefia comunidad de residencias de verano localizadas a varios kilémetros,
del otro lado del lago Y pacarai, como resultado de las iniciativas de la junta de saneamiento,
creada en 1974. Segun datos de SENASA recopilados en 1980, € sistema de junta se disefio para
una poblacion de 2.975 habitantes, con el potencial de proveer agua potable para 5.210 personas.
En 1999, € sistema tenia 4.691 conexiones por medio de las cuales se atendia a 23.455 personas.

Ademas de proveer una cobertura practicamente total, la junta alcanzo estos logros manteniendo
una condicion financiera estable. En |os Ultimos tres afios tuvo un flujo de cgja positivo y en
1998, cerrd los balances con ingresos mayores de US$35.000. Los fondos generados se
invirtieron en la construccion de un edificio de oficinasy un taller de reparaciones, inaugurados
recientemente, con lo cual se megjord el servicio de atencion a cliente. Ahora hay suficiente
espacio paralas oficinas administrativas, de atencion a clientey de cobros. Ademas, por una
suma moderada |os usuarios pueden alquilar el nuevo salon de usos multiples, y se gjecutaron
varios programas de capacitacion técnica, realizados en colaboracion con agencias
gubernamental es de capacitacion. La junta también esta cumpliendo con todos sus compromisos
de pago de préstamos a SENASA y esta realizando |os pagos en forma sistematica. Sobre esta
solida base financiera, 1a junta esté considerando empezar a ofrecer servicios de tratamiento de
aguas servidas y recoleccion de desechos sdlidos.

Lajunta de Itagua se destaca entre las aproximadamente 600 juntas en Paraguay por su tamarfio y
estabilidad financiera. Sin embargo, no es una junta"normal”, debido a que se cred
originalmente para proveer servicios de agua potable a una pequefia comunidad de 3.000
personas, y con €l tiempo incrementd su tamario para atender ala poblacion cada vez méas
numerosa de Itagua. En los ultimos afios solo surgieron pocos gemplos de juntas de este tamafio
(principalmente en el departamento central). Se continlia esperando que las juntas atiendan a
lugares con una menor poblacién, y segun laley se les considera poseedoras preferenciales de
permisosy estan autorizadas para atender a un maximo de 2.000 conexiones. Debido a una
clausula que permite alas juntas exceder este nUmero de conexiones, se espera que las juntas que
atienden a un mayor nimero de habitantes obtengan |a autorizacidn para continuar con sus
operaciones.

En Itagua, €l apoyo de donantes se ha vuelto importante desde que la junta adquirio la reputacion

de ser una organizacién soliday constituir un modelo parala provision de agua potable en
Paraguay. Esa reputacion atrgjo a BID y el Banco Mundial para proveer capital y colateral para
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otorgar préstamos para extender |os servicios de agua potable y proveer otros servicios, como la
recolecciony el tratamiento de las aguas servidas.

La percepcion general de la administracion de la junta respecto alos donantes es positiva.
Laprincipa prioridad es laasistenciatécnicapara el disefio y lainversion en un nuevo campo
bastante desconocido paralasjuntas - larecoleccion y € tratamiento de las aguas servidas. La
junta esta dispuesta aincursionar en este campo Yy la comunidad de donantes ofrecio su apoyo.
Esta asistencia proviene principalmente de un programa del BID (PR-0118) que apoyalos
servicios basicos de saneamiento para comunidades pequefias. Como parte del programa del
BID, lajuntarecibiriael 30% de los costos de capital como donacién, € 10% como un préstamo
blando y el 60% financiado por medio de un préstamo del sector privado con tasas de interés
comerciaes. Lajunta alin no ha analizado afondo si aceptara el préstamo del sector privado.

Otro aspecto del apoyo de los donantes que es menos beneficioso, es el hecho de que los
préstamos del BID y el Banco Mundial u otros programas de asistencia se deben canadizar a
través de SENASA, con lo cual se postergalaacciony se insertan tramites burocréticos
indebidos en el proceso. Ademas, |a junta reconoce que la canalizacion politica de los fondos de
una agencia politica hacia otras juntas limita su acceso a programas de donantes que ofrecieron
condiciones financieras méas generosas. Adicionalmente, el proceso de disefio e implementacion
de proyectos financiados por donantes no es tan participativo como lo desearia lajunta. Ni
SENASA ni los donantes proporcionan mucha informacion o comentarios respecto al estado del
disefio de sus proyectos. Generalmente, |os donantes realizan una breve visitaa proyecto para
recopilar datosy luego no se sabe nada de ellos durante mucho tiempo.

2. Alcance de los servicios proporcionados

Actualmente, |os servicios proporcionados por la junta se limitan al suministro de agua potable.
El agua potable suministrada proviene exclusivamente de abundantes fuentes de agua
subterrdneay de alta calidad, localizadas en |os acuiferos profundos bajo la municipalidad. Las
4.691 conexiones reciben el agua de cinco pozos profundos que producen de 30 a 80 metros
cubicos por hora. El suministro de agua potable de la junta aumentd de 30 metros cubicos por
hora obtenidos de un pozo en 1974 a 88 metros cubicos por hora obtenidos de dos pozos en
1982. En 1999, se atendid a 23.455 personas con un total de cinco pozos que produjeron mas de
250 metros cubicos por hora. La capacidad de produccién de aguay la expansion del sistema de
Itagua se basan en un uso aproximado de 130 litros por habitante por dia. El hecho de contar con
un equipo de empleados de tiempo completo encargados de |as reparaciones - que estan
disponibles las 24 horas - garantiza la continuidad de los servicios.

El agua es tratada con cloro conforme es distribuida desde |os depésitos de agua potable
elevados, de cemento o metal, donde es almacenada. La capacidad de almacenamiento varia de
60 m* a300 m>. Lajunta planifico la construccion de sus tanques seguin las necesidades
proyectadas para varios afos. Actua mente, se esta construyendo un nuevo depdsito de agua
potable de 250 m®, mediante el cual se cubriran |as necesidades de Itagua por varios afios més.
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Los pozosy las bombas de agua estan |ocalizados en puntos estratégicos que se definieron como
resultado de una encuesta topogréfica completa llevada a cabo por lajunta. El agua potable es
distribuida por gravedad atodas las éreas excepto a sitio méas ato de la ciudad, localizado en la
calle principal, que obtiene €l agua potable por medio de una pequefia estacion de bombeo con
un tanque de 5.000 litros. El agua potable es distribuida por medio de tuberia PV C flexible de
141 kilémetros de longitud colocada debajo de las calles a una profundidad de aproximadamente
80 cm. Latuberia es colocada en latierra a una profundidad que deberia ser apropiada, pero la
municipalidad da mantenimiento a las calles que no estan pavimentadas raspando la superficie de
éstas, y con el tiempo, debido a esta practica la tuberia queda expuesta y sufre dafios causando
fugas en el sistema. Se utilizatuberia principal de un didmetro de hasta 160 mm, y la distribucién
ahogares serealiza através de tuberia de un diametro de 1/2 pulgada a 3/4 de pulgada. Hay un
contador en cada hogar; son contadores mecanicos de alta calidad fabricados en Brasil.

Cada ano, se agregan a sistema aproximadamente 165 nuevas conexiones. Anteriormente se
agregaban 300 a 400 cada afio, pero el nimero de conexiones disminuy6 ahora que €l érea
urbana tiene una cobertura casi total. Actuamente, los empleados de lajuntallevan a cabo los
trabaj os necesarios pararealizar la conexion; antes, cuando se conectaban barrios completos, se
subcontrataba a empresas privadas para prestar este servicio.

Actualmente, en Itagua no se esta proporcionando €l servicio de recoleccion de aguas servidas.
Ni lamunicipalidad ni la junta han implementado un sistema de recoleccion paralaciudad; sin
embargo, éste es un tema que hay que abordar urgentemente ya gque la ciudad contindia creciendo
y lajunta quisiera encontrar unaforma para proporcionar servicios de recoleccion de aguas
servidas. Ademas, en afos recientes el tema del tratamiento de las aguas servidas se ha vuelto
muy importante porque las aguas servidas son la principal fuente de contaminacion del lago

Y pacarai. Itagua figura prominentemente como una de las ciudades de mayor tamafio en la
cuencadel lago. Lalimpieza del lago es de gran prioridad para el gobierno y la poblacién debido
alaimportanciaturistica del lago, pero lasiniciativas paramejorar la calidad del agua del lago
por medio de laimplementacion de sistemas de recoleccion y plantas de tratamiento de aguas
residuales se han limitado a unidades experimental es instaladas en pequefias plantas industriales
y otras municipalidades |ocalizadas en la cuenca del lago.

3. Administracion y organizacion

Una de las principales caracteristicas de lajunta de Itagua es el personal profesional y técnico
gue opera el sistema en forma adecuaday |o mantiene financieramente solido. Usualmente no se
encuentra este tipo de administracion profesional; muchas de las juntas son tan débiles
administrativay financieramente que no pueden operar |os sistemas de agua potable en forma
eficiente. Muchas veces, |as juntas directivas de las juntas deben desempefiar todas las funciones
administrativas en una base "pro-bono".
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Actualmente, la junta de Itagua cuenta con 23 empleados de tiempo completo: 10 personas que
desempefian tareas administrativas y 13 para las actividades de operacion. En lagrafical se
muestra la organizacion general de lajunta.

Asamblea
general

Junta
directiva

Gerente Contador
general
Departamento Departamento
técnico administrativo
Reparaciones y Serv. al cliente
expansion y facturacion

Gréfica 1. Organigrama de la junta

Seguin €l reglamento de lajunta, se incluye a un representante de la municipalidad de Itaguaen la
junta directiva; éste se encarga de la tarea especifica de coordinar todas las acciones de lajunta
que afectan la propiedad y los intereses municipales, generalmente, este representante ha sido
eficiente al asegurar los derechos de paso, coordinar €l cierre de callesy realizar los tramites
burocraticos paralajunta dentro del sistema municipal; en un caso, un miembro de lajunta fue
electo alcalde de la ciudad. Es posible que el hecho de formar parte de la junta directiva pueda
ayudar a un miembro a proyectarse politicamente, pero aparentemente la conformacion de la
juntadirectiva actual es politicamente diversay apolitica.

La asamblea general de usuarios de agua, que es el nivel mas alto de autoridad en el modelo de
junta, se reline cada afo pararevisar las operaciones realizadas durante €l afio anterior, revisar €l
desempefio de lajunta directivay elegir a nuevos miembros de junta directiva. Esencialmente, la
asamblea general es el elemento que convierte a este model 0 en una organizacién comunitaria;
tiene el poder de cambiar los reglamentos, aprobar lainversion de capital y dirigir las politicas
generales de la organizacion.

Lajuntadirectivaes el cuerpo que gobiernaalajuntay es electa por laasamblea general. Esta
conformada por cinco miembros electos por periodos de dos afios; la mitad de los miembros son
electos en cada asamblea anual. M ediante este mecanismo, se trata de garantizar que no haya una
junta directiva con un control total sobre las operaciones de |a junta durante mas de un afio,
aunque se permitalareeleccion. Uno de los miembros es un representante municipal
seleccionado por €l acade, y dos miembros de junta directivatienen la responsabilidad de
supervisar e manejo financiero de lajunta.
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En el modelo de junta existen dos niveles de respuesta al consumidor. En un nivel, el consumidor
es €l responsable final de la calidad del servicio que recibe, ya que durante | as elecciones de
junta directiva en la asamblea general de usuarios de agua, 10s consumidores tienen la
oportunidad de seleccionar alas personas mejor calificadas para operar €l sistema. Sin embargo,
en larealidad el nivel de participacion en las asambleas es muy bajo, en comparacion con la
cantidad total de conexiones/usuarios (el promedio de asistencia es de 250 de los potenciales
4.691 votantes). La mayoria de los consumidores presentan sus reclamos directamente ala
administracion profesional de lajunta. Ademas, la juntatiene varias personas contacto en cada
barrio que proveen informacion ala administracion respecto a estado del sistema. A todos los
reclamosy dafios se responde rapidamente para reducir al minimo la pérdida de agua, y se cuenta
con equipos de personas especializadas que estan disponibles para realizar reparaciones las 24
horas, paralo cual seles pagan horas extras cuando es necesario, tal como o estipulan las leyes
laborales locales.

4. Financiamiento y recuperacion de costos

Lajunta mantiene y expande sus operaciones en base al cobro de cuotas de consumidores por su
conexion a sistemay su uso - medido con contador - del agua potable proporcionada. Para
establecer una conexion, € futuro usuario debe presentar una solicitud alajunta. Unavez
aprobada, se ingresan los datos del usuario en €l sistema computarizado de facturacion y se
establ ece una conexion. Los contadores con salidas de un didmetro de media pulgada se usan
para | os usuarios que consumen menos de 10 m* mensuales, mientras que se instalan salidas de
3/4 de pulgada para |los hogares que consumen de 20 a 30 m® mensuales o para conexiones
comerciales/industriales que deben pagar por un minimo de 22 a30 m®. En latabla 3 se describe
la estructuratarifaria de la junta.

Tabla 3: estructura tarifaria

Categoria Tamafio de m°/mes Cuota Costo del
contador mensual exceso/m®
basica (US$)
Domeéstico % pulgada 10 2,86 0,34
Doméstico % pulgada 20 5,72 0,34
Doméstico ¥ pulgada 22 6,29 0,34
Domeéstico ¥ pulgada 30 8,57 0,34
Comercial ¥ pulgada 22 11,43 0,43
Comercial % pulgada 30 15,72 0,43
Industrial ¥ pulgada 30 24,29 0,86

Nota: Se cobra una cuota base mensual para cada categoria de servicio. Cuando el consumo excede la cantidad permitida de agua
potable para la categoria, el costo de cada metro cubico adicional se agrega a la factura base.

L os costos de conexion son de $114,29 y existen varios planes de pago. El pago total se
descuenta, pero las personas que cancelan en 3, 6 6 12 cuotas pagan €l 5, 10 0 20% mas por la
conexion, respectivamente.
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El costo de |os servicios basicos de agua potable proporcionados por lajunta es de
aproximadamente 0,29 por metro cubico. Este costo es un poco més alto que la cuota de
CORPOSANA para conexiones residenciales de bajos ingresos (US$0,19 por m®) pero es més
baja que su cuota residencial més alta ($0,31 por m®). Las tarifas de lajunta son similares alas
gue cobran otros aguateros y juntas de agua en todo Paraguay .

Lastarifas se definen en base a un andlisis de costos de la provision de servicios, €
mantenimiento, €l crecimiento y las reservas de efectivo requeridas. La junta establece las
tarifas; los miembros del personal y administradores deben rendir cuentas a los usuarios de agua
potable en lareunién anual de asamblea general, y en esa ocasion también se aprueban los
incrementos tarifarios.

Lamayor parte del financiamiento parainversion de capital provino de fuentes externas. La
inversion para el primer pozo y sistema basico se obtuvo por medio de un préstamo de SENASA
y € Ingtituto Municipal de Desarrollo en 1975, con cierto apoyo de una empresa privadalocal, la
municipalidad y los ciudadanos locales. Posteriormente, como parte de proyectos sucesivos de
SENASA financiados por el Banco Mundial, lajunta de agua tuvo acceso a varios préstamos
paralaexpansion del sistema. Los plazos mas recientes paralos préstamos del Banco Mundial
han sido periodos de 60 a 120 meses con unatasa anual de intereses del 22% en moneda local.
Estos plazos son muy convenientes si se les compara con |os plazos comerciales que raras veces
se prolongan por més de cinco afos y exceden esta tasa de intereses en varios puntos.

Mediante la administracion y supervision profesional de los miembros de lajunta, se ha
continuado con laexpansion y lainversion de esta manera. En los Gltimos cuatro afios, lajunta
de agua obtuvo una ganancia neta después de incluir la depreciacion, |os costos de operacionesy
los intereses sobre préstamos (para el crédito de SENASA-Banco Mundial). Sin embargo, no
sera posible realizar una futura expansion para ofrecer otros servicios como larecolecciony el
tratamiento de las aguas servidas s |ajunta debe valerse exclusivamente de las reservas de
efectivo. La junta espera que los donantes multilaterales - como el préstamo PR-0118 del BID
para pequefias comunidades - ayudaran afinanciar estas inversiones.

5. Marco legal y regulatorio

La"Ley general de marco regulatorio y tarifario parala provision de servicios publicos de agua
potable y saneamiento parala Republica de Paraguay" fue suscrita por €l presidente de Paraguay
el 2 de noviembre de 2000. Dentro de 90 dias a partir de esafecha, se debe nombrar alos
miembros del comité regulador de ERRSAN. Lostérminos de laley entran en vigor € dia
después de establecido el comité regulador.

Durante el estudio de laley realizado por €l Congreso paraguayo, algunos de los temas mas
polémicos en el anteproyecto estaban relacionados con el rol de las municipalidades, 1os
derechos de los aguateros y € rol de las juntas. Estos temas se abordaron en ciertamedidaen la
version final delaley, pero quizano se trataron atotal satisfaccion de todas las partes af ectadas.
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Lanuevaley aborda el temadel rol de las municipalidadesy gobiernos departamental es
declarando que se debe promulgar otra nuevaley pararegular €l rol de éstosy las condiciones
bajo |as cuales pueden operar. Esto indica que pasara algun tiempo antes de que las
municipalidades puedan proporcionar servicios de agua potable y saneamiento através de
concesiones u otros medios. Los gobiernos local es desempefiaran €l rol de supervisores por
medio de un representante en el comité regulador. De los cinco miembros del comité regul ador,
un miembro (aunque sera nominado formalmente por e Ejecutivo) sera propuesto por la
organizacion paraguaya de coordinacién intermunicipal (OPACI) y también seincluirdaun
representante del consejo del gobernador. El articulo 20 indica que, en los casos donde haya un
tema de "trascendencia’ para un gobierno local, ellos deben ser invitados ala sesiéon del comité
regulador en la cual se discutira el tema. Los representantes del gobierno local tienen voz pero no
tienen voto en las sesiones del comité. En laley seincluyen g emplos de los temas que se
consideran importantes; éstos incluyen problemas con la calidad de |os servicios proporcionados,
expansion de los serviciosy cambios tarifarios. Laley deja abiertala posibilidad de otros temas
gue se pueden clasificar como importantes, y cualquier decision tomada sin la participacion del
gobierno local se consideranulaeinvdida. Es evidente que la nuevaley no proyecta un rol
significativo paralas municipalidades, dejando en manos de una agencia centralizada latomade
decisiones respecto ala provision de servicios.

Durante el proceso preparatorio, |os proveedores de agua como |os aguateros sostenian que laley
era confiscatoria porque debian entregar toda su infraestructura a gobierno en un plazo de solo 5
anos, después de este plazo, se licitarian publicamente nuevos permisos. Muchos de los
proveedores expresaron que no han recuperado totalmente sus inversiones; otros estan en una
situacién problemética porque residen en la propiedad donde estén localizados |os pozos 'y €l
equipo de bombeo. En laversion final delaley, sus permisos se prorrogaron a 10 afios; despuées
de este plazo | os sistemas pasan a ser propiedad del gobierno.

En el articulo 28 delaley, se considera alas juntas de agua como portadoras preferenciales de
los permisos. Pueden obtener la autorizacion para operar sin pasar por un proceso de licitacion
publica, pero laley limitalos permisos ajuntas con un méximo de 2.000 conexiones; sin
embargo, existe una clausula que establ ece que pueden exceder ese nimero durante el periodo de
vigenciade su permiso sin ser penalizadas. Se espera que, amparadas por esta clausulade laley,
las juntas con mas conexiones obtendran la autorizacion para continuar operando.

Bajo lanuevaley, SENASA yano desempefia el rol de cuerpo regulador y supervisor. SENASA
"promoverd, gjecutara trabajos de construccion de infraestructuray proveera asistencia en
asuntos técnicos, empresariales y de organizacion para poblaciones de 10.000 habitantes o
menos, ya sean rurales o urbanas." El nUmero de habitantes atendidos por SENASA bajo estos
términos puede crecer en la misma proporcion como crece la poblacion paraguaya.

Debido a que Itagua utiliza el modelo de junta, siempre ha estado bajo €l mandato legal de
SENASA, entidad que fue creada en 1972. En € pasado, SENASA promovi6 la creacién de
juntas en todo el pais en comunidades con una poblacion de 4.000 habitantes o menos. En la
practica, SENASA ayudo a crear juntas de agua en comunidades con més habitantes de lo que se
establecia en su mandato, impulsado por las demandas de agua potable de ciudadanos y/o
politicos alas cuales CORPOSANA no ha podido responder. Y a que muchas municipalidades
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incluyen areas rurales en su territorio, siempre hubo cierto traslape con areas que tedricamente
eran atendidas por SENASA y CORPOSANA; aveces es dificil determinar cua es una
comunidad de més o menos de 4.000 habitantes.

En términos practicos, SENASA ha desempefiado tres principal es funciones en relacion con las
juntas de agua: financiamiento, supervision y control de calidad. Respecto al financiamiento, en
secciones anteriores se explico € rol de SENASA en laprovision de préstamos alas juntas,
principalmente a través de ingtituciones bilaterales y multilaterales. Ademas del rol financiero,
SENASA desempefia un papel importante en la resolucion de problemasy conflictos que surgen
como consecuencia de la administracion o administracion deficiente de las juntas. Un
representante de SENA SA puede estar presente en |as reuniones anuales de la asamblea general;
sin embargo, en la practica posiblemente esto no suceda debido alafalta de recursos financieros
y humanos de SENASA. Esta entidad puede intervenir en las juntas con una administracion
notoriamente deficiente y encontrar algunaforma de volver a encarrilar a estas organizaciones.

El tercer areaen lacua haintervenido SENASA es en la verificacion de la calidad del agua
potable proporcionada por las juntasy |os aguateros. El sistema para controlar la calidad del agua
es deficiente y no cubre en forma adecuada a todos |os proveedores. Las municipalidades

establ ecieron algunos regimenes de pruebas por su cuenta para complementar el escaso control
que proporciona SENASA. Legamente, SENASA también ha sido la principal agencia de
control de contaminacion en Paraguay, determinando los niveles de descarga permisibles paralas
plantas de tratamiento de agua. Como se mencion0 anteriormente, con la emision de lanuevaley
el rol de SENASA como ente regulador y supervisor se transferira a ERSSAN.

Lanuevaley eliminala base segura de propiedad que tenia lajunta anteriormente. Se espera que
ERSSAN otorgara un permiso alajunta, cuya prérroga estara sujeta al desemperio satisfactorio.
Lajunta aln no harecibido una autorizacion debido a que laley es nueva. ERSSAN puede 0 no
puede renovar las concesiones existentes después de transcurrido €l periodo inicial, sin importar
su anterior desempefio y la calidad de los servicios proporcionados.

Lajunta de Itagua no cuenta con una estrategia claramente definida en respuesta a esta nueva ley
y actualmente se esta analizando la posibilidad de transformar |ajunta en una cooperativa; de ser
asi, todala propiedad, infraestructura'y conexiones pertenecerian alos miembros (es decir, los
clientes conectados a sistema). Si 1os permisos vencen y no son renovados por ERSSAN, la
cooperativa tendria que disolverse, vender las propiedadesy dividir los ingresos entre los
usuarios de agua potabl e conectados que estan solventes.

6. Salud y medio ambiente

En Paraguay, la falta de servicios de agua potable adecuados y de un tratamiento apropiado de
las aguas servidas se reflgja en sus estadisticas de salud. Segun el Ministerio de Salud de
Paraguay, las enfermedades diarreicas son |a causa de muerte que esta en segundo lugar de
importancia. Los parasitos intestinales, ladiarreay la anemia estan entre las principal es causas
del ingreso a hospitales de bebés y nifios entre 0 y 4 afios de edad.
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Dado que lajuntay la administracion se concentran fuertemente en la sostenibilidad financiera,
los temas de salud y medio ambiente no se enfatizaron |o suficiente en las entrevistas con los
miembros de lajunta. Aunque la contaminacion de los rios que fluyen através de las éreas
urbanas de Itaguay en la cercania de éstas se debe principal mente alas aguas servidas
domeésticas y |os mataderos municipales, cuando se cerré una importante fabrica de aceite
localizada en medio de la ciudad se observo un efecto positivo en la calidad del agua superficial
en el érea. En general, los servicios ambientales como larecoleccion y €l tratamiento de aguas
servidasy larecoleccion de basura se mencionaron como Servicios que podria empezar a proveer
lajunta, debido a su potencial para generar ingresos.

Todos los miembros de junta directiva de la junta de agua entrevistados enfatizaron |o orgull0sos
gue se sentian por estar sirviendo ala comunidad. Sus afirmaciones demuestran que reconocen
los beneficios del agualimpiay lanecesidad de la provision de servicios para mantener limpio su
entorno, mejorando asi la calidad de vida en Itagua. Existe un constante reconocimiento de los
fundadores de la junta, quienes eran médicos interesados en reducir laincidencia de
enfermedades transmitidas por el agua en la comunidad. La junta también ha apoyado la creacion
de parques publicos para la comunidad, para compensar €l hecho de haber localizado sus pozos
dentro de un barrio.

En los Ultimos diez afos, Itagua recibido cierta atencion de agencias de salud y saneamiento
porque esta localizada en la cuenca del 1ago Y pacarai y no cuenta con un sistema de tratamiento
de aguas servidas. En € verano, estelago es el principal destino paralarecreacion delos
residentes de Asuncion y su area metropolitana. En las Ultimas dos décadas, €l lago se ha
contaminado debido ala creciente urbanizacién de la cuenca. Las estadisticas nacionales indican
que el 36,5% de la poblacién de Itagua utiliza fosas sépticas que son vaciadas una o varias veces
al aho por servicios privados, quienes vierten los desechos provenientes de | as fosas sépticas
directamente en los rios aledarios o €l sistema municipal de alcantarillado de Asuncion que
desemboca directamente en € rio Paraguay. El 63,5% restante de |a poblacién utilizaletrinasu
otros métodos similares de descarga de aguas servidas que son la principal causa de
contaminacion en la cuenca

Un estudio llevado a cabo en 1990 por la Agencia Internacional de Cooperacién de Japédn indico
que el lago estaba siendo contaminado por desechos organicos que salian de las fosas sépticas y
letrinas utilizadas por los residentes de ciudades, pueblosy éreas aledafias en la cuenca. Se
calcul 6 que aproximadamente el 60% del problema era causado por descargas residencialesy el
40% por industrias y mataderos.

Debido a que las autoridades ambiental es de varias agencias del gobierno central no han tenido
la capacidad de continuar € ecutando |os programas de monitoreo iniciados a principios de la
década de |os afios 1990, SENASA se convirtié en la principal agencia que monitoreala calidad
del agua potable en todo €l pais. La universidad nacional también llevaa cabo andlisisde la
calidad del agua potable periodicamente en diferentes regiones de Paraguay .

Transcurrieron diez afos desde que los primeros estudios realizados en la cuenca indicaron que

existia un problema cada vez mayor. Varias iniciativas de comités y gobiernos locales para tratar
las descargas municipales e industriales fueron poco exitosas debido ala magnitud del problema
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y las fuertes inversiones requeridas en el sector. A lafecha, ninguna de las poblaciones de la
region cuenta con un sistema de tratamiento de aguas servidas.

Actuamente, SENASA monitorea el area esporadicamente en € verano, dependiendo del nivel
de aguaen €l lago. Durante |os afios de sequia (como el verano de 1999 - 2000), los niveles de
aguadel lago de Y pacarai y 10s rios que desembocan en é son bajos; por consiguiente, los
conteos de parasitos fecales coliformes fueron elevados. Se recogen muestras al azar y en forma
inconsistente de los rios que atraviesan la ciudad de Itagua y otros pueblos en la misma cuenca;
estas muestras indican la existencia de contaminantes organicos y un conteo elevado de
bacterias. Algunas organizaciones no gubernamentalesy el Ministerio de Salud llevan a cabo
campahas de educacion periddicamente, pero tienden a concentrarse en los desechos solidos. Los
medi os de comunicacion se concentran en los problemas de desechos industriales en vez de
informar sobre |os problemas causados por |os propios habitantes de la cuenca.

7. Desempeio

En latabla 4 se enumeran algunos de los principales indicadores de desempefio de la junta.

Tabla 4: Datos béasicos sobre la junta de Itagua

Técnica

Agua no contabilizada <5%
Cantidad de pozos 5
Potencial produccion de los pozos 258 m°/hora
Poblacion atendida 23.455
Cantidad de conexiones 4.691
Capacidad de almacenamiento 1070 m°
Financiera

Ganancias en el afio fiscal 1998 US$35.792
Gastos por dolar cobrado de cuotas US$ 0,96
Comercial

Costo de reconexion | US$8,29

Como seindicaen latabla 4, lajunta es administrada en forma eficiente. La cantidad de agua
potable no contabilizada es minimay el 100% de |as conexiones tienen contador; la lectura de
los contadores y la facturacion es llevada a cabo por siete agentes empleados por lajunta. Desde
mayo de 1982, todas las conexiones a sistema de agua potable tienen contador; esto eraun
requisito previo paratener acceso a un préstamo del Banco Mundial paralaexpansion del
sistema de agua potable.

L os usuarios de agua potable pueden atrasarse en sus pagos Unicamente por dos meses antes de

que se les corte €l servicio; paravolver a conectarse deben pagar una cuota de reconexion. Se
calcula que - en cualquier momento dado - Unicamente €l 2 al 3% de |os usuarios estan atrasados
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con sus pagos. Los acuerdos existentes entre lajuntay los bancos locales facilitan €l pago alos
usuarios; estos bancos cobran solo un cargo adicional del 2,5% en cada factura.

Enlatabla5 seindican las fuentes de ingresos de la junta de 1996 a 1998.

Tabla 5: Fuentes de ingresos de la junta

1996 1997 1998

Fuente de (US$1=Gs.2.057) (US$1=Gs.2.178) | (US$1=Gs.2.500)
ingresos

Venta de agua $193.650 $233.729 $264.834
Conexiones 45.258 35.821 34.694
nuevas

Reconexiones 6.842 5.225 5.246
Otros ingresos 3.689 1.892 1.541
Total $249.439 $276.667 $306.315

En los dltimos afios, larelacion entre las diferentes fuentes de ingresos de lajunta ha
permanecido bastante estable; aproximadamente el 80% de los ingresos provienen de la venta de
agua potable y las reconexiones representan entre el 2'y el 3% del total de ingresos. Se espera
gue las nuevas conexiones disminuiran en los préximos cinco afos porque el sistemade
distribucion actual ya cubre casi € 100% de |as areas urbanas.

8. Factores que contribuyeron al éxito

Al revisar las caracteristicas generales de la junta de Itagua en relacion con otros € emplos donde
se adopto este model o de gestion, se notan varios aspectos que contribuyeron a su éxito. Varias
de estas caracteristicas se mencionaron en este estudio de caso, como sigue:

Participacién comunitaria (especialmente durante la expansion). En sus fasesiniciales, la
junta se apoy6 en SENASA, comités de vecinos y una prominente empresalocal llamada
Matteucci Hermanos para expandir € sistema.

Manejo profesional. En 1982, cuando €l uso de contadores se volvio frecuente en el sistema,
ademés se implementaron sistemas computarizados de contabilidad y facturacién, por 1o que
se requerird de profesional es para administrar estos sistemasy llevar a cabo las tareas
cotidianas relacionadas. Al contratar a un gerente de tiempo completo paralajunta, los
miembros de junta directiva se pueden concentrar en la sostenibilidad financiera del sistema
amas largo plazo, en vez de lidiar con los aspectos rutinarios de operaciones.

Enfogue en la sostenibilidad financiera y la recuperacion de costos. L os aspectos financieros
y administrativos de lajunta se estabilizaron a finales de |os afios 1990 cuando se eligid la
actual juntadirectiva. Entre los actuales miembros de junta directiva se encuentran
contadores, anteriores banqueros y un abogado; ellos complementan el trabajo del gerente
general, quien es un profesional con un grado académico en contabilidad. Lajunta directiva
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gjerce una eficaz supervision de las finanzas de lajunta de aguay asume unavision
conservadora respecto alaexpansion y los riesgos. Actualmente, no se esté expandiendo para
ofrecer nuevos servicios ambientales hasta que no existan estudios explicitos (supuestamente
elaborados por el BID, el Banco Mundial y SENASA) que indiquen laviabilidad financiera
delainversiony € rendimiento efectivo de las inversiones por medio del cobro de cuotas de
usuarios.

La ubicacion urbana favorece la recuperacion de costos, la eficacia y la participacion
municipal. Dentro de un contexto mas urbano - como lo es ltagua - hay mayores
probabilidades de que los lideres municipal es, profesionales y técnicos participen en lajunta
y laexpansion de sus servicios. En general, en Paraguay |os alcaldes se concentran mas en
Sus centros urbanos que en los distritos urbanos de su jurisdiccion. Las areas urbanas ofrecen
mayores oportunidades para recaudar impuestos y cobrar cuotas que las areas rurales.
Ademas, es méas dificil llegar alas zonas rurales y se requiere de mayores inversiones por
parte de las municipalidades, en términos de recursos humanos, vehiculosy equipo pesado;
sin embargo, es muy probable que |os servicios no serdn compensados por e creciente cobro
de cuotas. Es mas probable gque los ciudadanos de una poblacién rel ativamente desarrollada
como Itagua tengan la capacidad de pagar por servicios de agua potable que |os habitantes de
una municipalidad méas pequefiay con menos recursos, como |las gque normalmente serian
abordadas por SENASA. Ademés, hay mayores probabilidades de que se pueda colocar
contadores en un pueblo como Itagua, con una gran cobertura de servicio de energia
eléctrica, que en una comunidad mas rural 0 un pueblo que no tenga acceso a otros servicios
publicos.

Independencia de la burocracia del gobierno central y una minima participacién del
gobierno municipal. EI modelo de junta es un model o autdbnomo que prospera debido a su
alto grado de participacion comunitariay la minima participacion de los politicos y
funcionarios gubernamentales. En lajunta, participa un solo representante municipal quien
ayuda a coordinar las actividades dentro del distrito, y esta persona no participa en e maneo
cotidiano del sistema. La junta de ltagua esta especialmente aislada de la participacion
politica por el gran nimero de habitantes a que atiende. EI manejo delosfondosy la
provision de servicios se vuelven més dificiles cuando una poblacién extensa, financieray
politicamente diversa, supervisalaadministracion de lajuntay cuando existe e mandato
legal pararectificar situacionesirregulares. La supervision directa por parte de los
consumidores garantiza que se responda a sus demandas y que |os costos se reduzcan a
minimo. Para mantener laindependencia de los gobiernos central y municipal se requiere de
un manejo financiero sostenible para garantizar que la provision de agua potable sea continua
y confiable.

Aungue por lo general |as organizaciones mas pequefias y comunidades mas pobres son |os
grupos meta para aplicar el modelo de junta, estos grupos son mas susceptibles inherentemente a
la manipulacién por parte de politicos locales que cuentan con un solido respaldo financiero. Es
dificil lograr larecuperacién de costos en estas comunidades mas pequefias debido al elevado
capital y costos fijos que se distribuyen en un nimero reducido de usuarios. Generalmente, esta
debilidad financiera no permite laimplementacion de una administracion profesional del sistema,
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y muchas veces la junta se percibe como una plataforma politica en vez de un servicio que se
debe mantener y mejorar en beneficio de la comunidad.

9. Posibilidades de sostenibilidad a largo plazo y replicabilidad del modelo
Sostenibilidad del modelo en Itagua

L as posibilidades de sostenibilidad de la junta de Itagua son excelentes. Lajuntaes una
organizacién madura con un fuerte enfogque en los fundamentos de la operacion de una empresa
de agua: sostenibilidad financiera, satisfaccion del consumidor y servicios de alta calidad. Sin
embargo, existen dos temas que podrian poner en peligro la sostenibilidad del model o:

Incertidumbre respecto al impacto de la reforma sectorial. Se desconoce el impacto que
tendralanuevaley reguladora en lajuntade Itagua. El Ejecutivo del gobierno tiene interés
en la privatizacion y en otorgar concesiones de largo plazo a empresas de agua privadas; por
lo tanto, su compromiso con el hecho de permitir que la junta funcione no esta garantizado,
aunque se espera que la junta obtendra la autorizacion para continuar operando. La nuevaley
marco no enfatiza este modelo ni el enfoque comunitario para comunidades pequefias y
medianas (de menos de 50.000 habitantes). La |6gica dictaria que una empresa de agua
exitosa como la de Itagua podria continuar operando sin tener que depender de permisos
otorgados por un cuerpo centralizado, pero lanuevaley no lo permite.

Impacto de la provision de servicios de saneamiento. La junta de Itagua se ha beneficiado del
hecho de no proveer servicios de saneamiento, que son Mas costosos que |0s servicios de
agua potable. A pesar de reconocer laimportancia de proveer estos servicios, aln no se han
tomado medidas al respecto. Aun se desconoce e impacto de la provision de este tipo de
servicios, especiamente en la sostenibilidad financiera de lajunta. La orientacion financiera
y administrativa de la empresa garantiza que cualquier decision se tomara con el debido
cuidado, sin amenazar el bienestar financiero de la empresa

Posibilidades de replicabilidad del modelo

La posibilidad de replicabilidad de este modelo en otros lugares en Paraguay se determinara por
medio de la manera en que se reforme el sector, unavez que ERSSAN esté en plenas
operaciones. Los dos extremos propuestos para |0s servicios de agua potable y saneamiento bajo
lanuevaley - concesiones alargo plazo (hasta de 30 afios) a empresas privadasy concesiones de
menor duracién (10 afios) a proveedores mas pequeios - no incluyen opciones para poblaciones
pequenas y medianas; éstos no son tan interesantes ni rentables para las grandes empresas con
una concesion de 30 afos, y los inversionistas menores como |0s aguateros o las juntas

posi blemente no obtengan un rendimiento aceptable de su inversion de capital en un periodo de
10 afios.

Sin embargo, s laley se interpreta de otra formay los contratos de concesién no son la Unica
forma en que se pueden proveer servicios, entonces el modelo de junta de agua ofrece un

43



Junta de Agua Comunitaria en Itagua, Paraguay

enfoque prometedor para otras municipalidades. Los siguientes factores deberian ser
considerados para reproducir € modelo en los pueblos:

Disponibilidad de financiamiento para la inversion de capital y plazos razonables. Las
munici palidades més pequefias tendran dificultadas para financiar inversiones sin contar con
plazos razonables y/o donaciones del gobierno central, bancos de desarrollo y fuentes
comerciales.

Un grupo medular de ciudadanos interesados y comprometidos, dispuestos a asumir roles de
liderazgo en la creacion de la junta de agua. Las autoridades deben estar apropiadamente
capacitadas y contar con el financiamiento necesario si se desea establecer una junta directiva
estable en un tiempo menor que los 26 afios que requirio la junta de Itagua paralograrlo.

Un gobierno municipal dispuesto a dar autonomia a la junta, pero al mismo dispuesto a
participar activamentey coordinar los planes de desarrollo locales.

Un marco legisativo que permita la aplicacion de este modelo, si bien con la supervision
regulatoria apropiada.

Iniciativas continuas y sostenidas para involucrar a la comunidad en general en la toma de
las decisiones mas importantes que afectan el bienestar de la empresa. Los consumidores

también deben ser instruidos sobre sus derechosy su rol en la demanda de servicios de
calidad y latransparencia de las operaciones.
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SIGLAS

CORPOSANA Corporacién de Obras Sanitarias

SENASA Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental

BID Banco Interamericano de Desarrollo

ERSSAN Ente Regulador de Servicios Sanitarios (cuerpo regulador establecido

recientemente para los servicios de agua potable y saneamiento;
responsable ante el Ejecutivo)
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MODELOS DE GESTION PARA POBLACIONES PEQUENAS
Empresa Municipal de Agua de San Julian, El Salvador

Carlos Linares

Resumen

Este estudio de caso describe un enfoque exitoso parala provision de servicios de agua potable
en San Julian, El Salvador, utilizando € modelo de una empresa municipal autbnoma. San Julian
es una municipalidad pequefia con una poblacién total de 22.700 habitantes que incluye un
centro urbano con 5.200 personas. En 1997, por ordenanza municipal la municipalidad formo
una empresa auténoma para administrar el sistema de agua potable para el centro urbano. Una
junta directiva electa 'y cinco empleados permanentes administran la empresa. Actualmente, San
Julian es el unico gemplo en pleno funcionamiento de una empresa municipal en El Salvador;
tiene un nuevo sistema de agua potabl e construido con fondos externos y un antiguo sistema de
descarga de aguas servidas que no se ha mejorado.

Desde su inicio de operaciones en 1998, la empresa ha tenido mucho éxito. La mayor parte de la
poblacion (el 96%) tiene acceso al sistema municipa de agua potable y todas las conexiones a
hogares son medidas con contador. El servicio se provee las 24 horas, |as cuotas de usuarios
cubren todos |os costos recurrentes y la depreciacion y generan ingresos adicionales para
financiar una modesta expansion del sistema.

El caso de San Julian constituye un ejemplo de un modelo de gestién muy sencillo que tiene el
potencial de generar una enorme mejora en los servicios. Este modelo esta disponible para
utilizarse en cualquier pais que haya delegado |a responsabilidad de los servicios de agua potable
y saneamiento en las municipalidades. En el estudio de caso se tratan |os factores que deben
abordarse para que el modelo sea sostenible y se pueda repetir en otras municipalidades en El
Salvador. En especial, demuestra como una pequefia municipalidad rural puede mejorar |os
servicios de agua potable y saneamiento si cuenta con una razonable autonomia de operaciones
de lamunicipalidad, unainfraestructura mejoraday asistenciatécnicaen lasfasesiniciales.

1. Antecedentes y contexto general
Resumen de las caracteristicas del pais

El Salvador es el pais menos extenso y mas densamente poblado de L atinoamérica, con
aproximadamente 5,7 millones de habitantes en un area de 21.000 kil6metros cuadrados. El 50%
delapoblacion esrural y el otro 50% es urbano. Las tendencias de crecimiento demogréfico
muestran que la poblacién urbana en El Salvador estd aumentando; el porcentaje més elevado de
la poblacion (el 25%) habita en el &rea metropolitana de San Salvador, que incluye 14
municipalidades. Estas municipalidades altamente urbanas tienen una distribucion de poblacion
urbana/rural promedio del 80% y & 20%, respectivamente. El producto interno bruto (PIB) de El
Salvador mostré un crecimiento positivo en € periodo posterior ala guerra, de 1988 a 1997,
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aumentando con unatasa anual de crecimiento del 2,2%.” En 1997 el PIB fue de US$7.663
millones (en ddlares de 1990). Medido en ddlares constantes de 1990, en 1997 €l PIB per cépita
fue de $1.293 mostrando Unicamente un leve aumento respecto a 1988 ($1.274), debido auna
desacel eracion del crecimiento econdmico (reportadaen 1996 y 1997). El PIB per cépita de El
Salvador es uno de los mas bagjos de L atinoamérica.

El Salvador tiene un alto grado de disparidad de ingresos, tanto en areas urbanas como rurales.
Laincidencia de pobreza en las éreas rurales es mucho mayor que en las areas urbanas; se
calcula que laincidencia de pobrezarural es de un 55% de toda la poblacion, mientras que en las
areas urbanas es solo del 16%.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) atribuye la desaceleracion en el crecimiento
econdémico, ademas de la creciente brecha en la distribucion de ingresosy el acceso alos
servicios publicos basicos, ainflexibilidades institucionales y estructuras publicas inadecuadas
que el gobierno de El Salvador esta intentando corregir.

Stuacion y organizacion sectorial

Laprincipa fuente de agua para El Salvador es el rio Lempa. Se calculaque € 63% de los
recursos hidricos disponibles en € pais provienen de lacuencadel rio Lempay & 37% restante
proviene de otros recursos hidricos superficiales y subterraneos. El agua también se utiliza para
generar energia eléctrica, irrigar tierras cultivadas y proporcionar agua potable. El principal
usuario de los recursos hidricos - aungue no es €l principal consumidor - es el sector de energia
eléctrica, ya que mas del 60% de la energia el éctrica proviene de plantas hidroeléctricas. La
irrigacion es responsable de la mayor proporcion de consumo de agua potable, distribuyendo el
recurso en 46.000 hectéreas de tierras cultivadas. EI consumo humano de agua potable es
relativamente bajo, con un promedio de 120 litros por persona por diaen San Salvador y una
cantidad menor en las municipalidades més pequefias, debido a la reducida capacidad de
produccién®.

El hecho de descargar aguas servidas no tratadas en |os cuerpos de agua ha afectado gravemente
la calidad del agua. Unicamente el 2% de todas | as aguas residual es municipales e industriales
reciben algun tipo de tratamiento antes de [legar a un cuerpo de agua receptor. Varios estudios
realizados indican que cerca del 90% de losriosy arroyos del pais estan contaminadosy € agua
no es apta para el consumo humano. La escasez de agua es generalizada; no obstante, El
Salvador no tiene una agencia responsable para el mangjo general de los recursos hidricos. Lo
que existe en vez de ello es el uso incoherente e insostenible del recurso dentro de cada sector.
"El agua pertenece atodosy anadi€" es una expresion popular entre los profesionales de los
diferentes sectores en El Salvador.

" Todas | as estadisticas macroeconémicas y datos socioeconémicos se obtuvieron del documento de Propuesta de
Préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo: "Reform Program for the Water Sector and the Potable Water
and Sanitation Sector in El Salvador"(Programa de Reforma para el Sector de Aguay el Sector de Agua Potabley
2Saneamiento en El Salvador), mayo de 1998.

Ibid.
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No existe ninglin mecanismo para asignar derechos de aguay las comunidades, municipalidades,
agricultores, urbanizadores y agencias nacionales compiten por la utilizacion y propiedad del
agua del pais, hasta el punto donde esta competencia ha desencadenado un conflicto social en
muchos lugares. La situacion actual es critica respecto ala calidad, cantidad, distribuciony
conservacion de los recursos hidricos. El Salvador no cuenta con unaley de agua potabley su ley
de medio ambiente no proporciona una cobertura adecuada de |os temas arriba mencionados. El
pais tiene una serie de instrumentos legal es carentes de coordinacion, y a veces contradictorios,
gue incluyen el manejo y la conservacién de los recursos hidricos.

Se calcula que Unicamente el 57% de |os habitantes de El Salvador tiene acceso a agua potable:
el 78% de la poblacion en &reas urbanasy solo e 25% en las areas rurales (otras fuentes indican
un 16%). Esta es |la cifra més baja de cobertura general de servicios de agua potable en
Centroameérica. Los indicadores de la calidad del servicio para aguéllos que tienen acceso a agua
potable por tuberia muestran una gran fluctuacion. Se puede afirmar sin dudas que ninguna
ciudad en todo el pais cuenta con servicios de agua potable las 24 horas. Las familias de ingresos
altos, otras entidades y empresas privadas resuelven este problema utilizando depdsitos de agua
con sistemas de bombeo automatico. En cuanto a saneamiento, aproximadamente el 60% de las
personas que habitan en areas urbanas en toda la nacion tienen acceso a sistemas de saneamiento,
mientras que en las areas rurales |os servicios de saneamiento son practicamente inexistentes; sin
embargo, e 52% de |los habitantes utilizan letrinas. Estos factores tienen un impacto negativo
directo en |os serios problemas de salud publicay saneamiento ambiental que enfrenta el pais.

L os problemas del sector de agua potable y saneamiento tienen su origen principalmente en la
estructura administrativa de este sector. Bajo laLey Organica de 1961, la Administracion
Nacional de Aguas (ANDA), creada como agencia autbnoma de servicio publico que rinde
cuentas a Ministerio de Obras Publicas, es responsable por la provision de servicios en todo €
pais. Laley estipulaque ANDA esla Unicainstitucion autorizada pararegular, estandarizar,
planificar, establecer tarifasy operar 10s servicios de agua potable y saneamiento. Como
consecuencia de esto, la estructura para la provision de servicios de agua potable y saneamiento
se puede describir como un monopolio publico centralizado, paralelo a una creciente cantidad de
operadores privados informales que no estan sujetos a regulaciones de ningun tipo, ademas de
varios sistemas de agua potabl e independientes en comunidades urbanas y rurales apoyados por
donaciones externas y programas de préstamos. El Ministerio de Salud es responsable por los
servicios de saneamiento; por g emplo, los programas de construccion de letrinas estarian dentro
de |as responsabilidades del Ministerio.

En las comunidades rurales, las juntas vecinales de agua sirven de juntas de agua comunitariasy
administran sus propios sistemas, que generalmente son construidos con financiamiento externo,
sin la participacion de ANDA.

ANDA opera 150 sistemas de agua potable y saneamiento en 181 de las 262 municipalidades de
El Salvador, desde las mas grandes del pais - € area metropolitana extendida de San Salvador,
con 300.000 conexiones - hasta algunas de sus municipalidades mas pequefias, con menos de 200
conexiones. Hay 78 municipalidades que operan sus propios sistemas (en € areaurbana) sin la
participacion de ANDA. De éstos, 72 son administrados de facto por el propio gobierno
municipal y 6 son administrados por medio de otros mecanismos, Como una organizacion no
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gubernamental (ONG), concesiones privadas y model os de economia mixta. San Julian se
encuentra entre éstos Ultimos 'y es el primer y Unico caso en El Salvador donde un gobierno
municipal cred una empresa municipal descentralizaday autonoma con el propésito de
administrar su propio sistema urbano de agua potable y saneamiento. Al igual que todos los
sistemas arriba mencionados - urbanosy rurales - San Julidn opera sin estar sujeto alas
regulaciones del gobierno nacional; ANDA no interviene. La politicaimplicita es laissez-faire.
Actualmente, San Julian es Unico en € grado de autonomia de que goza; ANDA tiene &l poder de
otorgar concesiones y |o ha hecho pocos casos.

Hay dos caracteristicas particul ares e importantes del pais que tienen implicaciones para el
estudio del modelo de gestion de San Julian:

= El Salvador tiene una estructura administrativa municipal altamente fragmentada (un pais
peguefio con 262 municipalidades, cada una con un area promedio de 80 kildmetros
cuadrados). Cada municipalidad es como un condado, con un centro urbano y comunidades
rurales.

= Hay un gran numero de poblaciones pequefias de menos de 10.000 habitantes - el 89% del
total de éreas urbanas. De hecho, ninguna municipalidad ademés de la de San Salvador se
podria considerar mediana segun la mayoria de las definiciones.

Reforma del sector publico

El gobierno de El Salvador avanzo considerablemente en la modernizacion y reformadel sector
publico del pais. Por medio de los programas de reforma que introdujo e gobierno se definio
nuevamente & concepto de servicio publico y estan ocurriendo cambios en &reas que
anteriormente funcionaban como monopolios de estado centralizados. Y a se implementaron
cambios positivos y profundos en éreas como energia, telecomunicaciones, transporte, puertosy
servicios financieros, limitando al estado principal mente a desempefiar €l rol de regulador,
formulador de politicasy promotor.

El sector del agua no esinmune a este proceso. Su reorganizacion es de especial importancia
econdémicay socia parael pais. En redlidad, lasiniciativas parareformar este sector empezaron
veinte afos atras. Durante ese periodo, se consideraron varios anteproyectos de una ley de agua o
codigo de agua para reformar el sector de aguay crear una agencia reguladora para el subsector
de agua potable y saneamiento, pero fueron rechazados por €l gobierno de El Salvador.

Las iniciativas actuales parareformar el sector de recursos hidricosy € subsector de agua
potable y saneamiento iniciaron a principios de 1995 con la creacion, por decreto gecutivo, dela
Comision Coordinadora parala Reforma Sectorial de los Recursos Hidricos (COSERHI). El
propésito de COSERHI es coordinar estudios y actividades parainiciar €l proceso de
modernizacién en el sector.

A través de su brazo técnico, la Unidad Coordinadora de la Modernizacion (UCM), y con

especia apoyo de la Oficinadel Presidente de ANDA, COSERHI trabgjé en estrecha
colaboracién con el BID durante 1997 y 1998 para elaborar una propuesta para solicitar un
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préstamo de US$60 millones. Estaincluy6 un programa de reforma para el sector de aguay el
subsector de agua potable y saneamiento. A mediados de 1998, €l BID aprobd este préstamo para
lareforma sectorial (el monto total de $60 millonesincluye un préstamo de $43,7 millones para
los servicios de agua potable y saneamiento).

Sin embargo, €l desembolso de fondos esta supeditado a la presentacion de dos leyes ala
Asamblea L egidlativa Salvadorefia. La primera es unaley de agua general que proporcionaria un
marco para el manejo de los recursos hidricosy la segunda es unaley para proporcionar € marco
regulatorio para el subsector de agua potable y saneamiento. Actualmente, e gobierno de El
Salvador estéa elaborando estas dos leyes, por medio de ANDA y con € apoyo técnico de la
Secretaria Técnica de la Presidencia (STP).

Stuacion actual delareforma

Después de asumir el poder, el presidente Flores actuo rgpidamente para suscribir contratos de
concesiones paratres sistemas de agua potable y saneamiento con el modelo de empresade
economia mixta: Tetralogia, Plan de la Laguna (bajo concesion privada) y San José de
Villanueva (con € modelo de San Julian). Otros lugares que estan siendo considerados parala
administracion descentralizada son las ciudades de Caluco y Suchitoto. ANDA habia planificado
tener 12 a 14 proyectos piloto listos en el momento que las leyes fueran sometidas a Congreso,
pero lafalta de recursos paralainversion en infraestructura, €l fortalecimiento instituciona y la
asistenciatécnica freno el proceso de descentralizacién. Desde enero de 2000, no se ha suscrito
ningun contrato nuevo.

Desde diciembre de 2000, se elaboraron anteproyectos de laLey de Aguay laLey Reguladora
de Agua Potable y Saneamiento. Generalmente, las discusiones respecto a contenido especifico
no han sido abiertas (fuera de circulos gubernamentales) a publico o a grupos de interés. El
anteproyecto de laLey de Aguaestipula e establecimiento de una autoridad de agua que
regulard el uso de los recursos hidricos y la asignacion de derechos de agua, utilizando un
enfoque privado orientado en el mercado. El anteproyecto de la Ley Reguladora estableceria una
autoridad reguladora centralizada que tendria el poder absoluto de otorgar concesiones utilizando
una variedad de modelos de gestion privada, semiprivaday comunitaria de los sistemas de agua
potable y saneamiento. Estos model os se basan en experiencias actuales, incluyendo las
empresas municipal es autbnomas (como la operacion de San Julian), empresas de economia
mixta (como Tetralogia), asociaciones comunitarias, ONGsy contratos de concesion a empresas
privadas (como ASEVILLA en Plan de LaLaguna, en las afueras de San Salvador). Se espera
que estas leyes sean presentadas al Congreso en enero o febrero de 2001.

San Julian

Lamunicipalidad de San Julian es una tipica municipalidad salvadorefia en términos de su
extension (82 kilémetros cuadrados), nivel de desarrollo y poblacién. La municipalidad tiene un
total de 22.700 habitantes, de los cuales 5.200 viven en &reas urbanas. Una caracteristica que
distingue a San Julién de otras municipalidades es su abundancia de recursos hidricos
superficiales y subterraneos debido a su localizacion en un valle fértil, al pie de la Cordilleradel
Bésamo a estey los volcanes Izalco y Santa Ana al noroeste. La base econdmica de San Julidn
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es laagricultura, principalmente café, cafia de azlicar, resina de balsamo, agricultura de
subsistencia (maiz y frijol), ganaderiay productos |acteos.

La capacidad administrativa de San Julian es similar ala que se encuentra en las poblaciones
pequeiias de El Salvador. Lamunicipalidad tiene 21 empleados de tiempo completo y
proporciona los siguientes servicios publicos: iluminacién de las vias publicas, recoleccion y
desecho de los desechos solidos y reparacionesy pavimentacion de las calles. Ademas, la
municipalidad cobra cuotas y recaudaimpuestos sobre actividades comerciales e industriales y
por servicios prestados en relacion con temas civiles, como certificados de nacimiento y
defuncion, actas de matrimonio y tarjetas de identidad.

L os ingresos anuales municipales son de aproximadamente 3,3 millones de colones
(US$380.000) y provienen de dos fuentes: transferencias del gobierno central, de un monto de
2,5 millones de colones (US$286.000) e ingresos locales actuales, que suman €l restante 0,80
millén de colones (aproximadamente US$94.000). L os donantes nacionales e internacional es,
como USAID y & Fondo de Inversiéon Social parael Desarrollo Local (FISDL), han financiado
proyectos de desarrollo local como la extension de lared de electricidad y la construccion de
escuel as publicas, campos de deportes, carreterasy puentes.

San Julidn es el primer jemplo de una empresa municipal de agua potable y saneamiento en El
Salvador. Su marco legal y regulatorio actual es totalmente local y se basa principal mente en
ordenanzas municipales. Funciona en forma independiente y sin ninguna guia (u obstruccion) de
las reglas y regulaciones del gobierno central. La municipalidad establecid una empresa
municipa gque es de propiedad publica. Estd completamente separada de la municipalidad,
incluyendo el mangjo financiero, y es autdnoma en los asuntos financieros y de operaciones. La
principal ventaja de este modelo es |a separacion de la administracion de los servicios de las
funciones regulares de la municipalidad. Este modelo puede ser especial mente atractivo para
muni ci palidades pequeiias que tienen pocas probabilidades de interesar a sector privado. Las
principal es desventgjas de este modelo son la potencial interferenciade lamunicipalidad y el
hecho de que si hay acceso inmediato a capital.

USAID desempefi6 un rol clave en la creacién de la empresa de agua. En 1996, con la ayuda de
asistenciatécnica, lamunicipalidad 1anzé un proceso de consulta participativa. En este proceso
se identificé como prioridad un "sistema mejorado de agua potable”. Se cred un comité local de
agua representativo y de base amplia para obtener € apoyo financiero y técnico requerido parala
construccién de un nuevo sistema de agua potable y para la creacion de una empresa municipal
de agua potable. En 1997 se establecio la Empresa Municipal de Aguay Alcantarillado de San
Julidn y se construy6 un nuevo sistema de agua potable con financiamiento del FISDL. En 1999,
una ONG salvadorefialocal contribuyo con asistencia técnicay financiamiento para establecer
un sistema de contabilidad (facturacion y cobros) nuevo e independiente.

El sistemaoriginal de agua potable y saneamiento de San Julian fue construido por ANDA hace
mas de 50 afios. ANDA operaba este sistema, pero era deficiente en cuanto a servicio, calidad y
cantidad del agua potable suministrada. Durante la guerra civil en 1986, ANDA abandoné €l
sistema; en esa época habia 380 conexionesy €l agua potable estaba disponible durante
aproximadamente dos horas cada dos dias.
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Entre 1986 y 1996, la municipalidad administro los servicios y experimento las mismas
deficiencias que habia cuando lo administraba ANDA. Latarifafija erade US$1,85 mensualesy
los ingresos provenientes de las operaciones del sistema eran de aproximadamente US$700 a
$900 mensuales. Lamunicipalidad utiliz estos ingresos para financiar otros servicios
municipales, como lalimpieza, iluminacién y reparacion de las calles. Durante este periodo, €l
sistema no teniala suficiente presion parallegar al interior de las viviendas. Los habitantes
construyeron pequefios depdsitos de agua de concreto en los bordillos o las aceras para
almacenar el agua potable. Como resultado de llo, la Unidad de Salud de San Julian report6 una
altaincidencia de enfermedades gastrointestinales entre |os habitantes.

La empresa de agua potable y saneamiento de San Julian (también [lamada "la Empresa de
Agua") fue creada por ordenanza municipal, debidamente publicada en el Diario Oficial del
Estado con fecha 25 de noviembre de 1997. La ordenanza contiene el reglamento municipal en
gue se declara, entre otros, que la Empresa Municipal "... es creada como una entidad auténoma,
responsable de la administracion de los servicios de agua potable y saneamiento y proteccion de
los acuiferos de San Julian.”

2. Alcance de los servicios proporcionados

La Empresa de Agua de San Julian administra un nuevo sistema de agua potable que responde a
las necesidades de la poblacion urbana de la ciudad de San Julian. El sistema de agua potable fue
construido en 1996-1997, sustituyendo el sistema obsoleto construido por ANDA. La Empresa
de Aguatambién administra el sistema de alcantarillado.

El nuevo sistema de agua potable de San Julian fue construido con una contribucion de 3
millones de colones (aproximadamente US$343.000) del FISDL y proporciond agua potable
medida con contador a 776 usuarios (ahora se expandié a 812 conexiones). Estas 36 conexiones
nuevas se han agregado utilizando |os propios recursos de la empresa. Se calcula que €l nUmero
de personas atendidas en San Julidn es de 5.000 (el 96% de |os habitantes del area urbana).

El sistema de agua potable consiste de 9.330 metros lineales de tuberia, dos pozos, una estacion
de bombeo con dos bombas de 7,5 caballos y tres depdsitos de agua (con una capacidad de 100
metros cubicos cada uno). El sistema es alimentado por dos nacimientos de agua'y un pozo que
proporcionan mas del doble de la cantidad de agua requerida/consumida por |a poblacidn actual.
El exceso de agua potable es vertido en el rio debido ala capacidad limitada de |os depositos de
agua, que se rebalsan con regularidad. Los depdsitos de agua estén a aproximadamente 2 millas
de distancia de las fuentes de agua; no hay telecomunicacion entre las fuentes y los depésitos de
agua. La produccioén total es de 14 litros por segundo. El principal problema técnico con el
sistema esta relacionado con la ausencia de una planta el éctrica (o generador eléctrico), y esto
tiene como consecuencia gue € sistema esté sujeto a frecuentes interrupciones (relacionadas con
el servicio de energia eléctrica). La operacion y el mantenimiento del sistema de agua potable
consisten en un proceso automético de cloracién y una limpiezay desinfeccion bimensual de los
pozosy los depdsitos de agua. Latuberia, las valvulasy las cgjas de distribucion se limpian cada
tres meses.
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Actualmente, la Empresa de Agua de San Julian esta ampliando sus servicios paraincluir el
distrito de Agua Shuca, donde se instalaran 110 nuevas conexiones. San Julian estainvirtiendo
SUS Propios recursos para este proyecto. Adicionalmente, se estan llevando a cabo estudios
técnicos y de factibilidad para proveer servicios a400 familias en dos comunidades rurales (a
distancias de 1y 3 kilometros de San Julian).

El sistema de alcantarillado de San Julian, construido hace mas de 50 afios, no ha sido renovado.
Se calcula que la cobertura es del 90% de las viviendas a nivel urbano. Desde que la Empresa de
Agua de San Julian inicio operaciones, se han colocado 150 metros de tuberia como ampliacion
para un barrio de la ciudad y se cambiaron 60 metros debido a que estaban obsoletos. Ambos
proyectos fueron llevados a cabo utilizando los propios recursos de la empresa. El sistema actual
vierte las aguas servidas no tratadas en un rio cercano, el cual las lleva hasta el Océano Pacifico
gue esta a aproximadamente 35 kildmetros de distancia.

Aungue €l reglamento de la Empresa de Agua de San Julian estipula que "un cinco por ciento de
los ingresos mensual es se deberian destinar ala proteccién de los acuiferos’, ha ocurrido muy
poco a este respecto. El principal problema ha sido la falta de negociaciones eficaces con los
propietarios de las tierras donde estan localizados |os acuiferos de San Julian. Lafaltade
voluntad politica por parte del alcalde, el consegjo municipal y lajuntadirectiva de la Empresa de
Agua de San Julian ha constituido €l principal obstaculo para cumplir con esta responsabilidad.

3. Administracion y organizacion
La Empresa de Agua de San Julian tiene cinco empleados de tiempo compl eto:

Administrador: responsable de |as operaciones, laadministracion y la planificacion, y
también tiene & cargo de secretario de junta directivay recibe los reclamos de los
consumidores

Asistente administrativo: responsable de la contabilidad

Plomero y asistente de plomero: responsables de leer |os contadores y efectuar reparaciones
Operador/guardian de la bomba de agua en €l sitio del pozo

Lajuntadirectiva de la Empresa de Agua esta conformada por cinco miembrosy tres miembros
suplentes. Los suplentes Unicamente votan cuando estan representando a un miembro ausente. La
junta es electa popularmente en una asamblea general ala cual se invita atodos |os ciudadanos.
En la practica, uno de los miembros de junta directiva somete una propuesta de candidatos para
su aprobacion, la cual se acepta sin objeciones. El secretario de junta directiva (administrador de
la Empresa de Agua) tiene voz en las discusiones pero no tiene voto. Tres de los cinco miembros
dejuntadirectivay dos suplentes son representantes de |os usuarios de agua potable. Dos
miembros y un suplente son miembros del consejo municipal, electos por |os miembros de la
junta directiva de la Empresa de Agua para formar parte de ésta. Los miembros de junta directiva
eligen a presidente por mayoria de votos. Durante la administracion pasada, el alcalde de San
Julidn fue presidente de la junta directiva de la Empresa de Agua de San Julian. El acalde actua
decidi6 no formar parte de lajunta directiva.
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La Empresa de Agua de San Julian es una entidad auténoma en términos de sus aspectos
administrativos, financierosy de operaciones. Esta autonomia ha sido la clave para€l éxito. Sin
embargo, €l rol del alcalde como presidente de la junta directiva de la Empresa de Agua cred
conflictos de interés con la municipalidad. Los programas politicos influian en latoma de
decisiones, los pagos se retenian y la Empresa de Agua de San Julian tenia que pagar impuestos
para apoyar |os servicios municipales gue estaban operando con pérdidas, como la recoleccion de
desechos solidos y las reparaciones de las calles. Otro punto en discusion entre la municipalidad
y laempresaes el uso de un solo recibo de cobro en € que se recaudan los impuestos
municipales junto con las cuotas de consumo de agua potable. Esto crea problemas porque,
aunque los residentes estan dispuestos a pagar |as cuotas de consumo de agua potable, no estan
de acuerdo con pagar impuestos municipales por servicios que no son prestados en forma eficaz.

Lapropiedad de lainfraestructura se basa en el Acuerdo No. 1 del Consgjo Municipal, con fecha
20 de agosto de 1998, por medio del cua se transfirieron todos |os activos de |os sistemas de
agua potable ala Empresa Municipal de Aguade San Julian, excepto las tierras de propiedad
privada donde se localizan |os pozos. Esas parcel as son arrendadas alargo plazo ala
municipalidad. La propiedad de la infraestructura esta reconocida legalmente por el Registro
Nacional de laPropiedad, donde esta inscrita - incluyendo todos |os componentes y accesorios -
bajo el nombre de Empresa de Agua de San Julian.

4. Financiamiento y recuperacion de costos

A lafecha, e financiamiento paralas mejoras de lainfraestructura provino del FISDL através de
una donacién de $343.000, con la excepcion de 36 conexiones que se estan financiando por
medio de ingresos generados por la empresa. La municipalidad no hubiera podido financiar la
inversion inicial con sus propios ingresos. La disponibilidad de financiamiento para el futuro
depende de las iniciativas actuales de reforma sectorial; la empresa no tiene deudas.

Laordenanzadel consejo municipal de San Julidn publicada en el Diario Oficial del Estado el 16
de febrero de 1998 proporciona el marco legal paralas tarifas de agua potable parala Empresa
de Agua de San Julian. Esta ordenanza define (con "el poder de laley™) los montos que deben
pagar |os usuarios por las conexiones, lastarifas de consumo y €l cargo fijo. Todos estos costos y
cuotas se estén usando actualmente en San Julidn. Los incrementos requieren de la aprobacion de
lajuntadirectivay €l consgo municipal. El administrador tiene la autoridad de cortar €l servicio
por falta de pago.

L os cobros por conexion son los siguientes: (Todas |as cifras estan en délares estadouni denses.
US$ 1.00 = 8.75 colones.)

Parala conexion al sistema de agua potable $114.29
Por derecho de reconexion $ 229
Parala conexion alatuberia principal $ 57.14

El cobro por consumo se basa en la lectura de contadores e incluye una estructura tarifaria
progresiva como sigue:
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Dela20m® $0,08/m°
De20,01a30m® $0,14/m®
De 30,01 a40 m® $0,23/m*
40,01 m*y més $0,28/m°

Las fuentes puiblicas de agua potable, escuelas y clinicas de salud pagan $0,11/m?. Las tarifas no
han cambiado desde 1998.

El cargo fijo es el monto base e incluye depreciacion, mantenimiento y servicios de
alcantarillado. Se calcula como sigue:

Depreciacion del sistema $1,10
Mantenimiento $1,44
Sistema de alcantarillado $0,57
Cargo fijo total $3,11

Por medio del cobro de la cuota fija se recuperalainversiéon en un periodo de 25 afios. El cargo
fijo representa el 2,3% del salario minimo ($137 mensuales). El administrador de la Empresade
Agua de San Julian reporta que lafactura mensual de agua potable promedio asciende a
aproximadamente US$4,57 (40,00) colones, equivaentes a 3,3% del salario minimo.

Lasalud financiera general de la Empresa de Agua es excelente. Inicio operaciones en abril de
1998, y a continuacion se muestran los resultados para el periodo de nueve meses, de abril a
diciembre de 1998, y € afio siguiente:

Datos financieros para abril a diciembre de 1998 (nueve meses)

L] Los ingresos estuvieron en el orden de US$ 33.257, un promedio de US$ 3.700 mensuales.

= Los gastos de operacion fueron de US$ 23.200, un promedio de US$ 2.571 mensuales.

L] La ganancia para el periodo fue de US$ 10.000; la Empresa de Agua invirtié este monto en la realizacion de
mejoras de operacion y expansion de servicios.

Ingresos US$ 33.257
Egresos (operacion y mant.) US$ 23.200
Ganancias US$ 10.000

Datos financieros para enero a diciembre de 1999 (12 meses)

= Los ingresos fueron de US$ 50.424, un promedio de US$ 4.200 mensuales.

= Los gastos de operacion fueron de US$ 38.574, o0 US$ 3.215 mensuales.

. Las ganancias del afio fueron de US$ 11.850. La Empresa de Agua invirtié todas las ganancias en la realizacion
de mejoras de operacion, conservacion de recursos y expansion de servicios.

Ingresos US$ 50.424
Egresos US$ 38.574
Ganancias US$ 11.850
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Como se muestra arriba, la Empresa de Agua de San Julian esta generando ingresos que son
mayores que sus egresos. Todos |os costos de operacion y mantenimiento y costos de
depreciacion son cubiertos por medio de las cuotas de usuarios. El ahorro requerido del 5% de
las ganancias esta disponible para la proteccion de los recursos naturales y |os acuiferos, pero
aln no se ha utilizado.

5. Marco legal y regulatorio

Actualmente, el pais no cuenta con un marco legal y regulatorio parala administracion
descentralizada de sistemas de agua potable y saneamiento. Tal como se mencioné
anteriormente, se esta trabajando en la elaboracion de las leyes, pero actuamente no existen
regulaciones del gobierno central paralaadministracion del sistema de San Julian o laEmpresa
de Agua, ademés del propio reglamento de ésta. El propietario legal de la empresa eslajunta
directiva, y segun los estatutos la junta directiva es la entidad legal que representa ala empresa
en todos los asuntos financieros, administrativos y legales.

El Codigo Municipal y laLey Tributaria paralos Servicios Municipales son |os instrumentos legales que
ha utilizado San Julién para crear su propia empresa de aguay cobrar las cuotas de usuarios. La Empresa
de Agua de San Julian opera sin estar sujeta aregulaciones de ANDA u otra organizacion. ANDA no es
una entidad reguladoray no interviene en los sistemas que no le pertenecen; sin embargo, San Julién esta
funcionando apropiadamente sin ninguna regulacion externa ademas de la que esté estipulada por su
consegjo municipal. Cuando se solicitd alas autoridades locales en San Julian que expresaran su opinion
respecto ala creacion de una entidad reguladora nacional, su preocupacion fue, " ¢qué pasard si solicitan
gue cambiemos lo que ya esta funcionando?' No esté claro como afectarialaley reguladorade los
servicios de agua potable y saneamiento ala Empresa de Aguade San Julian.

6. Salud y medio ambiente

La proteccion del medio ambiente es un asunto de interés para las autoridades locales y la
administracion de la Empresa de Agua de San Julian; sin embargo, no se han tomado muchas
medidas en este campo. Todavia no se haimplementado el manegjo de cuencasy la proteccién de
acuiferos, aungue los estatutos pueden estipular que se destine cierta cantidad de ingresos para
realizar |las actividades relacionadas con estos aspectos. El obstaculo paratomar medidas hasido
lafalta de habilidades de negociacion y creatividad paraimplementar incentivos, como por
gjemplo, los incentivos que motivarian a los terratenientes (en areas criticas de cuencas) a
trabajar con lamunicipalidad paraimplementar actividades de reforestacion y conservacion del
suelo para proteger los acuiferos que son la fuente de agua potable para San Julian.

El Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales no tiene regulaciones para el manejo de cuencas
y la proteccion de acuiferos, y no existe ningln mecanismo para hacer cumplir la"guia general”
proporcionada por laLey Ambiental. La deforestacion, erosion y contaminacion del Rio Amayo
con aguas residuales no tratadas son los principales problemas. Lamunicipalidad y la
administracion de la Empresa de Agua de San Julian esperan construir una planta de tratamiento
de aguas residual es en un futuro, con recursos obtenidos de donantes internacionales. Solicitaron
apoyo a donantes pero alin no han recibido ninguna respuesta alentadora. A pesar del hecho de
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que esta prohibida la contaminacién de rios o cualquier otro cuerpo de agua, con cualquier tipo
de contaminantes organicos o0 quimicos, Yy es castigada por varias leyes salvadorefias, incluyendo
el "Decreto 50" (Comité Ejecutivo Protector de los Recursos Hidricos - CEPRHI) y laLey de
Riego y Avenamiento (Ministerio de Agricultura), no se esta haciendo cumplir esta prohibicion.
En El Salvador, el 98% de todos |os desechos municipales e industriales no reciben ninguin

tratamiento.

El Ministerio de Salud es responsable de hacer cumplir los estandares para €l agua potable, y los
empleados de este ministerio visitan San Julian mensualmente para examinar la calidad del agua
potable. Al analizar una prueba del agua potable, el Ministerio de Salud usa estdndares
internacional mente aceptados, establecidos por la Organizacion Mundial parala
Salud/Organizaciéon Panamericana parala Salud. A lafecha, todos los informes sobre la calidad
del agua potable (sin excepcidn) han cumplido con los estandares de calidad.

La Unidad de Salud de San Julian (que es administrada en forma descentralizada por una ONG
llamada FUSAL) reporta una de las incidencias mas bajas de enfermedades gastrointestinales en
el pais. El director de la unidad de salud cree que la mayoria de los 655 casos de enfermedades
gastrointestinal es reportados (de todas las edades) en un periodo de un afio se relacionaron
principalmente con habitos deficientes de higiene entre la poblacién de bajos ingresos de San
Julién. Una vez se cuente con los recursos necesarios, la unidad de salud lanzara eventual mente
un programa de educacion parala higiene, bajo la supervision de FUSAL y/o programas del

Ministerio de Salud.

7. Desempeiio

El andlisis de desempefio proporcionado en latabla 1 se basa en los datos disponibles. Los
archivos de datos previos a abril de 1998, cuando la empresainicio operaciones, estan
incompletos, aunque existen algunos datos para realizar comparaciones.

Tabla 1:

Indicadores de desemperio,

Empresa Municipal de Agua de San Julian

Indicadores de desempefio

Previos a 1997

Actuales
(2000)

Consumo diario de agua potable

Desconocido

625 metros clbicos

Produccién de agua diaria

Desconocido

1.200 metros cubicos

Cobertura del sistema de agua potable

Menos del 50% de la
poblacién total

96% de la poblacién total

Consumo diario promedio por conexién

0,25 metros clbicos

0,77 metros cubicos

Cantidad de conexiones con contador

380 (contadores no funcionan)

812 (el 100% de los
contadores funcionan)

Cantidad (%) de conexiones facturadas
mensualmente

150 (40%)

812 (100%)

Frecuencia del servicio

2 horas, cada 2 dias

24 horas al dia,
los 7 dias de la semana

Reclamos de consumidores

Respecto a escasez, calidad
deficiente y falta de presion

Respecto al incremento del
monto de la factura
mensual
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Lainformacion muestra una mejora evidente en el desempefio técnico y comercial. Como se
menciond anteriormente, el exceso de produccién de agua (de aproximadamente 600 m®) es
vertido en €l rio diariamente debido alafalta de capacidad de amacenamiento. San Julian
adquirio un terreno para construir un cuarto depésito de aguay esta ahorrando para pagar por la
compradel terreno.

Respecto a los reclamos de |os consumidores, la mayoria de reclamos se relacionan con el
incremento del monto de las facturas mensuales. La experiencia muestra que estos incrementos
se relacionan con dos factores. un consumo excesivo debido afugas internas en lavivienda
(fallas de plomeria) o mal funcionamiento de los contadores. L os contadores defectuosos son
sustituidos inmediatamente.

Una encuesta sobre la satisfaccion del consumidor realizada el afio pasado por la Empresa de
Agua de San Julidn mostré que € 100% de | os entrevistados expresaron su satisfaccion con el
servicio de agua potable, y unicamente 2 de cada 10 mencionaron que latarifa de agua potable
erademasiado elevaday que deberiadisminuirse. A pesar de que los salarios a nivel de gerencia
no son suficientemente altos como para atraer a profesionales provenientes de la capital, €l
sistema de San Julidn ha sido administrado apropiadamente por personas locales.

8. Factores que contribuyeron al éxito

La historia de la Empresa de Agua de San Julian es una historia de éxito. Los principales factores
gue contribuyeron a su éxito son los siguientes:

Autonomia. La autonomia de la Empresa de Agua en los asuntos financieros y de operacion y
su separacion de la municipalidad son las principales razones de su éxito. La autoridad para
tener una contabilidad separada de la municipalidad, contratar y despedir a empleadosy
tomar sus propias decisiones de operacion son elementos clave. Al contar con la libertad para
operar sin €l control de ANDA, laempresa ha logrado prosperar.

Voluntad politica local. Las autoridades locales que crearon la Empresa de Agua en 1997
tuvieron lavision para apreciar |os beneficios de crear una empresa auténomay lograron que
esto sucediera.

Apoyo popular. El apoyo popular afavor de la creacion de la Empresa de Agua, que se
generd por medio de un proceso de consulta participativay transparente, apoyado por
USAID, contribuy6 al éxito de la empresa. De esta manera se creo €l apoyo para pagar tarifas
mas elevadas por un mejor servicio.

Asistencia técnica. Sin duda, la asistencia técnicafue "lachispaqueinicio el proceso”, y sin
ella quiza no hubiera sucedido nada en San Julian. Las autoridades |ocales pudieron
aprovechar la oportunidad ofrecida por este programa de asistenciatécnicay llevar acabo €l
proyecto elaborando una propuesta de financiamiento parael FISDL.
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Financiamiento para inversion de capital. El financiamiento del FISDL permitio la provision
de un nuevo sistema de agua potable con €l cual se pudieratrabajar. Es muy improbable que
el proyecto hubieratenido éxito sin este financiamiento; sin embargo, se deberia reconocer
gue lamotivacion y organizacion de la ciudad aument6 las probabilidades de obtener fondos
del FISDL.

Abundancia de recursos hidricos. La abundancia de los recursos hidricos permite un mayor
margen de flexibilidad al administrar el sistemay eliminalaurgencia de tener que mangjar €l
recurso. Este factor también establece algunos limites parala posibilidad de replicabilidad
del proyecto en otro sitio, en los casos y las ciudades donde la escasez de agua es un
problema. Dada la escasez de agua - ampliamente divulgada - en muchos lugares, las
entidades de nivel nacional y los formuladores de politicas apenas estan empezando a cobrar
conciencia respecto ala necesidad de implementar el manejo de los recursos hidricos anivel
nacional. Lainminente creacion de una autoridad de agua puede ser una oportunidad para
fortalecer este campo.

9. Prospectos para la sostenibilidad a largo plazo y la replicabilidad del proyecto
Sostenibilidad de la Empresa Municipal de Agua de San Julian

Laprincipal amenaza parala sostenibilidad de la Empresa de Aguade San Julian esla
interferencia del acalde de San Julian en los asuntos de la empresa. Durante la administracion
anterior, la participacion del acalde en lajunta directiva constituy6 una claraamenazaala
viabilidad financiera de la Empresa de Agua. El alcalde esta expuesto constantemente ala
tentacion de utilizar € servicio de agua potable para su beneficio politico, de favorecer a
electorado del partido politico con servicios, de responder a presiones de reducir lastarifasy
utilizar los ingresos de la Empresa de Agua parafinanciar servicios municipales que operan con
déficit. Aungue el alcalde no ha podido utilizar directamente los ingresos de la empresa, si logro
recaudar impuestos y cuotas sobre las ganancias que deberian emplearse parala expansion y
mejora del sistema. Afortunadamente parala Empresa de Agua, otros miembros de la junta
directivalograron contrarrestar esa presion y reducir la manipulacién politica.

L a manipulacion politica representa una constante amenaza. Durante su campafia politica, el
recién electo alcalde de San Julian ofrecio reducir latarifa del agua potable a 10 colones
mensuales. Aungue legalmente no pueda hacerlo, si cumpliera con su ofrecimiento, esto llevaria
directamente a la bancarrota ala Empresa de Agua. Afortunadamente, lainformacion obtenida
recientemente de San Julian indica que este aspecto ya no es un problema, ya que € nuevo
alcalde abandond laidea a conocer mejor e marco financiero y legal. Sin embargo, este ggemplo
ilustra la tentacién gue representa una empresa exitosa para | os politicos locales.

El otro temade interés primordial es laincertidumbre de lo que significara para San Julian la
nueva ley reguladora de servicios de agua potable y saneamiento. Por e momento, |as personas
en San Julian opinan que la creacion de una entidad reguladora sectorial de los servicios de agua
potable y saneamiento posiblemente no sea de ayuda en €l caso de San Julian. Existen temores
bien fundamentados entre los miembros de |a administracién, quienes sostienen que la
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independencia de la burocracia del gobierno central de que ha gozado San Julian - respecto a
establecimiento de regulaciones, las auditorias, los tramites burocréticos, las tarifas - puede
desaparecer con la creacion de una entidad reguladora. Esta opinion puede cambiar en cuanto
San Julidn obtenga informacién sobre e grado de autonomia que tendra la entidad reguladora
respecto a gobierno central, y sobre cualquier reforma sectorial que no delegue la
responsabilidad de |os servicios de agua potable y saneamiento en las municipalidades.

Replicabilidad del modelo de San Julian en El Salvador y en otros lugares

El modelo de San Julian tiene € potencial de replicabilidad en la mayoria de las poblaciones
pequeiias de El Salvador. Muy pocas poblaciones de menos de 10.000 habitantes (o quizaincluso
las que tienen méas de 10.000 habitantes) se interesaran o seran atractivas paralas soluciones
provenientes del sector privado. El modelo de San Julian ofrece el potencia de realizar mejoras
considerables en |os servicios en poblaciones de un tamafio similar. De hecho, |os desarrollos
recientes indican gue los consejos municipal es de dos pobl aciones pequefias, San José
Villanuevay Suchitoto, ya aprobaron la creacion de empresas municipales similares ala de San
Julian y estén en las fases iniciales de su desarrollo. Hay cuatro factores clave parala
replicabilidad del modelo de San Julian:

Ladisponibilidad de fondos de inversion para mejorar 10s sistemas de agua potable y
saneamiento es esencial. Muchos sistemas de |as poblaciones pequefias de El Salvador
requieren de mejoras, y muy pocas municipalidades - si es que existen - tendran la capacidad
de generar lainversion requerida paramejorar el sistemay brindar la oportunidad a una
empresamunicipal nuevade ser exitosa. El FISDL y el préstamo del BID que actualmente
esta ante el Congreso son dos potenciales fuentes de financiamiento.

Hay otras municipalidades que requerirdn de asistencia técnica similar ala que obtuvo San
Julian. Esta asistencia para aspectos rel acionados con el manejo financiero, la capacitacion,
los sistemas de contabilidad, la facturacion y los cobrosy la participacion publica sera
esencia en los primeros afos de operaciones.

Un marco legal y regulatorio que permita alos sistemas descentralizados operar sin un
control central indebido es un requisito previo paralareplicabilidad de este modelo. Sin un
ambiente de regul acion que enfatice el control municipal, no seré posible reproducir €l
modelo.

San Julian se beneficid del hecho de contar con abundantes recursos hidricosy un sistema
gue funciona con distribucion por gravedad. No todas |as municipalidades tendrén las
mismas ventgjas naturales y lafalta de estos recursos naturales puede elevar €l costo de la
provisién de servicios.

San Julian constituye un ejemplo sencillo, sin adiciones innecesarias, que podria reproducirse en
la mayoria de poblaciones pequefias de El Salvador y en €l extranjero. No recibe subsidios
estatales y es financieramente autosuficiente. Ha funcionado bien, con relativamente poca
asistencia de donantes internacionales o locales. La clave parala sostenibilidad y la
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replicabilidad de este model o es la autonomia en asuntos financieros y de operaciones de que
goza actualmente la empresa.

* k k k k k k k k k %

SIGLAS

ANDA Administracion Nacional de Aguas

BID Banco Interamericano de Desarrollo

CEPRHI Comité Ejecutivo Protector de los Recursos Hidricos

COSERHI Comisién Coordinadora parala Reforma Sectorial de los Recursos Hidricos
FISDL Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local

ONG organizacion no gubernamental

PIB producto interno bruto

STP Secretaria Técnica de la Presidencia

UCM Unidad Coordinadora de Modernizacién, el brazo técnico de COSERHI
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ARREGLOS INSTITUCIONALES PARA
COMUNIDADES RURALES
Programa de Promotores Municipales en Nicaragua

Harold Lockwood

Resumen

Este estudio de caso documenta un model o para proporcionar apoyo a sistemas comunitarios de
agua potable y saneamiento en Nicaragua. El modelo se formalizé en 1997 sobre la base de
experiencias previas obtenidas en laregién VI, que incluye |os departamentos de Matagalpay
Jinotega. Laregion tiene una poblacién rural de 540.000 habitantes, es decir, cercadel 70% dela
poblacion total. La cobertura de los servicios de agua potable es del 35% y paralos servicios de
saneamiento, es del 36%. El modelo se basa en la estructura existente de comités de agua'y
promotores regionales de la Empresa Nicaragiiense de Acueductos y Alcantarillados
(ENACAL), y agrega un vinculo clave en €l nivel local, en forma de un promotor de operacion y
mantenimiento. El promotor municipal es un empleado del gobierno municipal pero trabajabgo
la supervision técnica del promotor regional de ENACAL. A lafecha, se hadesignado a
promotores paratrabajar en nueve municipalidades que proveen servicios para aproximadamente
el 55% de la poblacion rural en laregion, por medio de sistemas mejorados de agua potable.

Después de dos afios de operaciones, |os resultados son aentadores. Los informes de monitoreo
indican que &l 95% de los 300 sistemas que estan bajo el cuidado de |os promotores municipales
estan operando en niveles aceptables o por encimadel promedio. Aungue €l modelo no esta
totalmente libre de problemas, por medio de éste se halogrado desarrollar |a capacidad |ocal
dentro de las municipalidades para cumplir con estandares aceptables de la provision de servicios
de agua potable y saneamiento. Este estudio de caso muestralo que se puede lograr aese
respecto con una modesta asistencia por parte de donantes, un solido marco de legislacién, una
institucion gubernamental competente, promotores apropiadamente capacitados y el apoyo del
gobierno municipal.

1. Antecedentes y contexto general

Se calcula que la poblacién de Nicaragua es de 4,9 millones de personas, de las cuales
aproximadamente 2,3 millones viven en areas rurales. El gobierno de Nicaragua calcula que los
niveles de cobertura de los servicios de agua potable y saneamiento rural son de un 39% y 36%
respectivamente (1999); estan entre |os niveles mas bgjos en Centroameérica. Sin embargo, estos
promedios nacionales no reflegjan las amplias variaciones que existen entre las diferentes
regiones; en algunos lugares |a cobertura tinicamente es del 7%°. El gobierno de Nicaragua esta
planeando proveer servicios de agua potable al 50% de la poblacion rural en 2002. Nicaragua
también tiene un bajo nivel de desarrollo socioecondmico general, si se le compara con otros
paises de laregion. En latabla 1 se proporcionan datos agregados paraindicadores clave.

8 Oficina central ENACAL-GAR, Sistema de Informacion Nacional de Aguay Saneamiento (SINAS), 2000

62



Programa de Promotores Municipales en Nicaragua

Tabla 1: Indicadores socioeconémicos comparativos para Centroamérica

Pais Tasa de PIB per Tasa de Agua Saneamien-
mortalidad Capita analfabetis- potable to rural (%)*
infantil (por (US$)* mo (%)* rural
cada 1000)* (%)*

Costa Rica 14 2,400 5 84 70

El Salvador 34 1,360 28 46 65

Guatemala 49 1,200 44 78 74

Honduras 31 600 27 79 78

Nicaragua 46 340 34 39 36

Panama 18 2,580 9 N/A N/A

Fuente: *UNICEF, 1997/98
Fuente en Nicaragua: Red Regional de Acueductos y Alcantarillados, 1999

Desde su inicio en 1979 hasta hace muy poco tiempo, €l Instituto Nicaragliense de Acueductosy
Alcantarillados (INAA) erala unica agencia responsable de todos |os aspectos de provision de
serviciosy regulacion. Recientemente, el sector atravesd una significativa transformacion, con €l
establecimiento de un nuevo marco legal einstitucional que permite la creacion de diferentes
entidades, cada una de €ellas con un mandato especifico: la Comision Nacional de Acueductosy
Alcantarillados (CNAA), responsable de las politicas sectoriales y |a planificacion estratégica a
nivel nacional; INAA, recientemente reformado, que ahora funciona como cuerpo regulador en
vez de tener €l rol de proveedor de servicios; y la Empresa Nicaragiense de Acueductosy
Alcantarillados (ENACAL), responsable de la provisién y operacion de los servicios anivel
nacional en areas urbanasy rurales. Estas reformas forman parte de una estrategia de
modernizacién alargo plazo adoptada por €l gobierno de Nicaragua, que permitira una creciente
participacion del sector privado, especialmente en los sistemas urbanos potencialmente rentabl es.
Uno de los aspectos més significativos de las reformas es la separacion de la operacion de los
servicios de laregulacion. Aunque esta separacion es evidente en el sector urbano, laley querige
la creacion de ENACAL (No. 276, enero de 1998) es mucho mas ambigua respecto al sector
rural.

Sector de agua potable y saneamiento rural en Nicaragua

Laresponsabilidad por la provision de servicios de agua potable y saneamiento rural es parte del
mandato de ENACAL, que cuenta con unadireccion nacional especificamente parala provision
de servicios de agua potable y saneamiento rural (Gerencia de Acueductos Rurales- GAR) y
cinco oficinas regionales de GAR. (Nicaragua se divide en seis regiones pero Unicamente cinco
de ellas tienen oficinas regionales de GAR.) En € pasado, la GAR de laregion VI, que incluye
los departamentos de Matagalpay Jinotega, eralaoficinaregiona que teniala mayor libertad en
latoma de decisiones. Su director siempre se reporto directamente a la oficina nacional
ENACAL-GAR en Managua, mientras que hasta hace muy poco tiempo los directores de las
demés regiones estaban subordinados a los delegados departamentales de ENACAL. En cada
region, €l gobierno financié una pequefia Unidad de Operacién y Mantenimiento (UNOM),
utilizando fondos generados en el sector urbano. La funcion de cada UNOM regional es proveer
apoyo alargo plazo para ayudar alas comunidades aresolver problemas técnicosy
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administrativos mas complgjos, monitorear la calidad del agua potable y mantener una base de
datos sobre la condicion de |os sistemas.

A nivel nacional, ENACAL-GAR esla agencia gjecutora mas importante del sector,
implementando entre el 75y el 80% de todos |os proyectos, con laayuda del financiamiento
obtenido de donantes internacionales. Actualmente, existe solo una cantidad limitada de agencias
adicionales dedicadas a laimplementacion de proyectos en el sector de agua potabley
saneamiento rural. Una de las metas estratégicas de ENACAL-GAR es estimular activamente la
expansion de capacidades alternativas de implementacion en el sector de agua potable y
saneamiento rural, permitiendo de esta manera que el personal de las GAR se concentre en sus
funciones medulares de planificacion, coordinacion y regulacion. En latabla 2, se presenta un
resumen de las principal es agencias, adicionales a ENACAL-GAR, que participan en el sector.

L as empresas privadas raras veces operan sistemas administrados por |as comunidades porque el
sector no genera margenes de ganancias suficientemente altos como para resultar atractivo para
ellas.

Al mismo tiempo de emprender la modernizacion de | as instituciones manejadas por el estado
como INAA, el gobierno de Nicaragua tomd medidas activas para descentralizar |os servicios -
del nivel central alos niveles municipales. Esto culming en laimplementacion de una serie de
modificaciones alaley municipal existente en 1997, delegandose mucho mas responsabilidad y
rendicion de cuentas en |os gobiernos municipal es el ectos para garantizar la provision de los
servicios sociales basicos, incluyendo |os servicios de agua potable y saneamiento. Esta
responsabilidad se aplicatanto al casco urbano como alos habitantes de las areasrurales de la
municipalidad. Debido ala capacidad econémica limitada, muchas autoridades municipales no
pueden cubrir |os costos de la mayoria de los proyectos de inversion de capital; sin embargo, esta
modificacion delaley si tiene implicaciones significativas parala provision de servicios de
apoyo para comunidades rurales.

En octubre de 1998, Centroameérica sufrio dafios sin precedentes a causa del huracan Mitch, con
un saldo de miles de muertos y millones de délares en dafios causados a la infraestructura social
y de transporte. Solamente en Nicaragua, aproximadamente 738 sistemas de agua potable rural
guedaron compl etamente destruidos o sufrieron dafios graves, y o mismo sucedi6 con casi
10.000 letrinas de uso doméstico. Mas del 50% de todos |os dafios en €l sector de agua potable y
saneamiento rural ocurrieron en los departamentos de Matagalpa y Jinotega, que estaban en €
camino de latormenta, a noreste del pais. Muchos de estos sistemas dafiados han sido reparados
o sustituidos por ENACAL-GAR, con €l apoyo de donantes externos; sin embargo, sin lugar a
dudas | os dafios causados por €l huracan atrasaron lasiniciativas de desarrollo en laregion y las
comunidades se vieron obligadas ainvertir |os recursos limitados que habian podido acumular en
larehabilitacion de los servicios para alcanzar |0s niveles que existian antes del huracan.
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Tabla 2: Principales agentes de implementacion de los servicios de agua potable y saneamiento

rural, Nicaragua

Organizacion

Rol y responsabilidad

Relacién con ENACAL-GAR

ONGs nacionales

Organizaciones ejecutoras
responsables de una cantidad
limitada de proyectos de agua
potable y saneamiento rural
manejados por comunidades

Trabajo coordinado y regulado por la
entidad regional ENACAR-GAR; se adhiere
a guias de politicas y enfoques
comunitarios de GAR

ONGs
internacionales

Organizacion ejecutora y, en
algunos casos, donacion y
canalizacion de fondos para
programas de agua potable y
saneamiento rural
administrados por la
comunidad, de gran escala a
nivel municipal y regional;
apoyo a iniciativas del sector en
el nivel regional y nacional

Trabajo coordinado y regulado por la
entidad regional ENACAL-GAR; se adhiere
a las guias de politicas y enfoques
comunitarios de las GAR; trabaja en
conjunto con ENACAL-GAR a nivel
nacional.

Fondo de
Inversién Social
de Emergencia

Inversion de fondos,
principalmente del Banco
Mundial, para proyectos de

El FISE ejecuta proyectos principalmente a
través del sector privado. Los proyectos
deben ser aprobados por ENACAL-GAR y

areas rurales con una alta
densidad de poblacién;
provisién directa de bombas
manuales y repuestos.

(FISE) infraestructura social a gran deben adherirse a politicas y enfoques
escala, incluyendo agua potable | sectoriales, pero en general el FISE cuenta
y saneamiento rural en areas con una capacidad limitada para
rurales con una alta densidad implementar proyectos de base
de poblacion; tradicionalmente comunitaria.
mas enfocado en resultados
fisicos
Autoridades Tienen el mandato legal de Creciente participacion con ENACAL-GAR
municipales garantizar la provision de en la planificacion y coordinacion a nivel
servicios sociales segun lo municipal; ademas se estan involucrando
establece la ley municipal, pero | en la provision de apoyo de operacion y
en realidad hay una mantenimiento.
implementacion directa muy
limitada de proyectos de agua
potable y saneamiento rural en
las municipalidades,
principalmente debido a
limitaciones financieras
Ministerio de Agencia legal del gobierno de Estrecha coordinacion e intercambio de
Salud Nicaragua responsable de la informacioén con la entidad regional
calidad del agua potable y la ENACAR-GAR; usualmente, un trabajador
vigilancia epidemiolégica; no de salud comunitaria es miembro del
implementa directamente comité de agua - actividades conjuntas en
ningln proyecto de agua concientizacion de salud publica,
potable y saneamiento rural desinfeccién de sistemas, etc.
Empresas Su participacién se ha limitado Fuertes vinculos con fabricantes de la
privadas a la perforacion de pozos en "bomba de mecate" que es estandar del

sector; ENACAL-GAR incentiva a los
distribuidores directos de repuestos y
ventas.

Seleccidn del estudio de caso

En el estudio de caso descrito en esta seccion se aborda el enfoque asumido por ENACAL-GAR
en laregion VI paramejorar la provision de servicios de operacion y mantenimiento para una
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creciente cantidad de comunidades con sistemas de agua potable rural. Se selecciond este caso
particular por las siguientes razones.

Dentro del contexto de Nicaragua, laregion VI se destaca como uno de |os pocos g empl os
positivos donde ENACAL-GAR trabaja exitosamente para incorporar alas autoridades del
gobierno municipal en un sistema de provision de servicios para sistemas de agua potable en
comunidades rurales. Aungue en otras areas del pais se han utilizado enfoques similares que
involucran a las autoridades municipales, de los cuales destacan Estely y Nueva Guinea,
éstos no han sido tan exitosos o bien se han valido de fuertes subsidios de programas
financiados por donantes.

Aunque el modelo adoptado por ENACAL-GAR en laregion VI no esta totalmente libre de
problemas, se halogrado mantener servicios confiables de operacion y mantenimiento para
los sistemas rurales por medio de |os cuales se atiende a un nimero cada vez mayor de
habitantes.

El modelo se establecié y expandi6 en una época de reformainstitucional de gran alcance en
el sector de agua potable y saneamiento en general, y ha continuado funcionando a pesar del
impacto devastador del huracan Mitch en lainfraestructura social y econdémica de estaregion
del pais.

Antecedentes de la regién VI, Matagalpa y Jinotega

Laregion VI incluye alos dos departamentos administrativos de Matagal pay Jinotega; tiene una
extension de 18.168 km?, aproximadamente el 15% del territorio nacional. Laregion tiene tierras
planas aluviales y areas montafiosas y se extiende hacia el norte hasta la frontera con Honduras.
La precipitacion pluvial anual varia, de méas de 1.200 mm en el norte a 800 mm en lazona méas
seca ddl sur. Por consiguiente, en las diferentes partes de laregion se explotan las fuentes de
aguas superficiales y subterraneas. En general, la calidad del agua subterranea es aceptable, pero
en laregion se encuentra una zona identificada con niveles muy elevados de arsénico, lo cual
constituyo un serio riesgo de salud publica en el pasado.

Al igual que otras regiones del pais, laoficinade ENACAL-GAR en laregion VI recibio apoyo
financiero de largo plazo de varios donantes internacionales, incluyendo a UNICEF, la Unién
Europea, KfW, e Swiss Workers Aid (AOS) y la Agencia Internacional de Cooperacion
Holandesa (SNV). El presupuesto de operaciones para €l afio fiscal 2000 esta un poco por
encimade US$1 millon, del cual el gobierno de Nicaragua contribuye aproximadamente el 32%.
Aungue la mayoria de los donantes generalmente proporcionaban financiamiento a gran escala
parainversiones de capital, tanto AOS como SNV se concentraron en € apoyo institucional.
Especialmente SNV proporciond una serie de asesores técnicos alargo plazo quienes se han
dedicado durante los Ultimos afios a apoyar |a estrategia de descentralizacion de la provision de
servicios de operacion y mantenimiento para el nivel municipal .

Niveles de cobertura de los servicios de agua potable y saneamiento rural

Se calculaque lapoblacion rural delaregion VI es de 540.000 habitantes o cerca del 70% de la
poblacion total de laregion. Lamayoria de las comunidades rurales son bastante reducidas -

66



Programa de Promotores Municipales en Nicaragua

tienen desde 40 6 50 hasta varios cientos de habitantes - pero ademas existen varias comunidades
de varios miles de habitantes. A lafecha, se han construido un total de 777 sistemas comunitarios
en laregion gque atienden a aproximadamente 187.000 personas, o cual representa un nivel de
cobertura de un promedio de cerca del 35%. La cobertura de los servicios de saneamiento rural

es de aproximadamente un 36%°; sin embargo, esta cifraincluye la cobertura tanto de |as &reas
rurales con poblacién dispersa como las &reas con una alta densidad de poblacion. En latabla 3,
se muestrala variacion en los niveles de cobertura en la poblacion rural paratodas las
municipalidades (se excluye la poblacion urbana, es decir, |os habitantes de | as principales

pobl aciones municipal es).

El perfil socioecondmico de las comunidades rurales varia en toda la region; las comunidades
localizadas al sur de laregion, especialmente alo largo de los principales corredores de
transporte, tienen un mejor acceso a ingresos de efectivo. Ademas, en esta zona estan mejor
organizados ya que tuvieron experiencias previas de implementacion de actividades
comunitarias. A lainversa, lapoblacién rural al estey norte de laregion generalmente habita en
areas mucho maés aisladas con una infraestructura de transporte limitada, y muchas veces €l
gobierno brinda muy poca asistencia. En estas poblaciones aisladas, generalmente hay mas
analfabetismo, problemas de salud y temas sociales. Las oportunidades de trabajar devengando
un salario son limitadas, excepto en la época de cosecha de café en las zonas mas elevadas. En
general, los residentes rurales de la region se dedican a actividades de agricultura de subsistencia,
complementadas por pocos cultivos comerciales que generan ingresos limitados. Entre la
poblacion rural, se calcula que los ingresos anuales por cada hogar son de aproximadamente
C$7.000 a C$10.000, montos que equivalen a US$550 y US$HB00, respectivamente. En realidad,
la mayor parte de estos ingresos se obtienen en forma de productos agricolas para el consumo
familiar, y por lo general los hogares tienen un superavit de efectivo unicamente después de las
dos cosechas anuales en junio y octubre.

¥ ENACAL-GAR Matagalpa-Jinotega, SINAS, 2000
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Tabla 3: Niveles de cobertura para la poblacién rural de los departamentos de
Matagalpay Jinotega - region VI

Suministro de . .
Saneamiento (letrinas)
agua potable
o Poblacion Pob. % de Pob. % de
Municipalidad . poblacién . poblacion
rural total atendida atendida

rural total rural total

Region Vi 539.811 187.357 35% 193.211 36%
(Total):

A 299.852 137.154 46% 138.351 46%
Matagalpa 51.614 21.839 42% 20.328 39%
Dario 29.977 23.139 7% 19.552 65%
Esquipulas 11.601 5.621 48% 5.409 47%
Matiguas 35.856 4.101 11% 6.648 19%
Muy Muy 11.769 765 7% 2.884 25%
Sebaco 10.136 8.712 86% 8.605 85%
San Dionisio 15.820 10.209 65% 11.305 71%
San Isidro 12.133 11.557 95% 9.264 76%
San Ramoén 24.674 21.940 89% 23.726 96%
Terrabona 10.915 10.719 98% 7.500 69%
Rio Blanco 19.461 2.116 11% 106 1%
Tuma - La Dalia 47.055 16.031 34% 22.543 48%
Rancho Grande 18.841 405 2% 481 3%
‘IJDIiFéTI'CI)EGE,)AE 239.959 50.203 21% 54.860 23%
Jinotega 53.237 24.213 45% 35.139 66%
La Concordia* 6.472 3.740 58% 1.928 30%
San Rafael Nrte* 12.640 1.114 9% 815 6%
Yali* 20.016 5.711 29% 3.160 16%
Cua - Bocay 62.602 7.697 12% 6.810 11%
Pantasma 31.596 6.350 20% 5.152 16%
Wiwili 53.396 1.378 3% 1,856 3%

*Municipalidades no atendidas por ENACAL-GAR Regién VI.
Nota: Las municipalidades en las casillas sombreadas cuentan con promotores municipales de operacién y mantenimiento
activos.

2. Alcance de los servicios proporcionados

A nivel nacional, ENACAL-GAR cuenta con guias claras parala seleccion y € tipo de sistemas
rurales de agua potable que generalmente tienen un disefio sencillo y funcionan con tecnologia
aceptable paralos usuarios finales. Los principal es tipos de sistemas son pozos artesanales o
perforaciones con bombas manuales o pequefios esquemas de distribucién por gravedad de agua
potable en tuberia. Muy raras veces se construyen sistemas agua potable en tuberia con bombas
eléctricas o de diesdl, pero esto sucede Unicamente en |los casos donde o dictan las circunstancias
técnicas y donde las comunidades tienen la capacidad de operar este tipo de sistemasy darles el
mantenimiento apropiado. En laregién VI, del total de mas de 770 sistemas sdlo 12 funcionan
con bombas mecanicas. Actualmente, la bomba de mecate - de fabricacion local - esla bomba
manual estdndar del sector debido a su costo accesible y disefio robusto. El nivel normal de
servicio es el suministro en un solo lugar, en € caso de las bombas manuales, o conexiones a
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fuentes publicas de agua potable. Sin embargo, es posible realizar conexiones alos hogares si las
caracteristicas topogréficas del lugar donde se encuentra la fuente de agua permiten que €l
sistematengala suficiente capacidad, y s cada familia esta dispuesta a pagar |os costos de
conexién adicionales.

Paralas comunidades rurales, el desecho de excrementos en el lugar selimitaalasletrinas de
diferentes disefios que toman en cuenta las variaciones identificadas en el nivel de agua
subterraneay €l tipo de suelo. Los disefios mas comunes son la letrina de fosa simple mejoraday
laletrina de fosa ventilada mejorada, incorporando una fosa elevada cuando es necesario. En el
pasado, como parte de ciertos programas se construyeron varios tipos de letrinas de abono
organico, pero generalmente ENACAL-GAR no promueve este disefio debido al alto nivel de
mantenimiento y seguimiento requeridos para garantizar una operacion y mantenimiento
apropiados.

3. Administracion y organizacion

Usuamente, las inversiones proporcionadas por instituciones donantes para el sector de agua
potable y saneamiento rural en Nicaragua se concentraron principal mente en la construccion de
obrafisica, con laidea de que las comunidades que se beneficiaban de estas construcciones
debian llevar a cabo las operaciones y mantenimiento de rutina después de finalizado el
proyecto. Por |o tanto, la modalidad adoptada formamente por ENACAL-GAR parala
administracion y el manejo de |os sistemas de agua potable y saneamiento rural se basa en el
establecimiento de un comité de agua el ecto, gue es un requisito previo para poder emprender la
construccion de obrafisica. Usualmente, el comité es electo por un periodo de dos afios y se
conforma de cuatro a seis miembros; generalmente es responsable de llevar a cabo una serie de
actividades que incluyen la administracion general del sistema, la supervision técnicay
reparaciones, la promocion de mejores comportamientos de higiene, la recaudacion de cuotas, la
proteccion de cuencasy la representacion formal ante cuerpos externos. ENACAL-GAR elaboré
guias paralaadministracion y el funcionamiento de estos comités.

En lamayoria de los casos, €l comité de agua puede administrar, operar y mantener eficazmente
Su propio sistema de agua potable; sin embargo, hay una serie de tareas que en muchos casos
estan fuera del alcance o la capacidad de los comités. Para poder apoyar alos comités de agua,
en el pasado las UNOM de GAR proporcionaron una variedad de servicios alas comunidades en
toda region por medio de un peguefio equipo de promotores méviles. El acancey lafrecuencia
del apoyo brindado varia seguin cada comunidad, dependiendo de su nivel de cohesiony
organizacién interna. Algunos comités han logrado operar sus sistemas con un minimo de
asistencia externa.

Se considera que las operaciones y el mantenimiento de las | etrinas son responsabilidad de cada
hogar; por lo tanto, los promotores de las UNOM no participan activamente en el monitoreo de
Su uso 'y sus condiciones. Sin embargo, debido a que la operacion y € mantenimiento apropiados
delas letrinas tienen un impacto en el estado de salud ambiental general de las comunidades, los
empleados de las UNOM integran este tema en sus actividades cotidianas. Por g emplo, en
respuesta ala solicitud del comité, el promotor trabajara para promover la construccion de
letrinas y su uso apropiado cuando es evidente que cierta cantidad de hogares dentro de la
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comunidad no las estan utilizando en forma consistente. En los casos donde hay nuevas familias
gue se integran en un sistema, € promotor trabajara en conjunto con los miembros del comité de
agua para garantizar que los hogares con una nueva conexion de agua potable también
construyan su propialetrina.

Nuevo modelo de provision de servicios de operacion y mantenimiento

En los dltimos 20 afios, como parte de varios programas apoyados por donantes se construyeron
maés de 770 proyectos de agua potable y saneamiento rural en laregion VI, y los empleados de
las UNOM se limitaron a un jefe de unidad y tres promotores con sede en la oficinaregional en
Matagal pa. Por varios afios este arreglo fue factible, aunque tuviera una estructura de
administracion altamente centralizada; sin embargo, a mediados de los afios 1990, con un
creciente nimero de casos sin que hubiera un mayor financiamiento, se hizo evidente que era
necesario realizar una nueva evaluacion de la provision de servicios de operacion y
mantenimiento alargo plazo paralaregion. En 1996, con € apoyo de Swiss Workers Aidy la
Agencia Internacional de Cooperacion Holandesa, la oficinaregional de ENACAL-GAR empezo
adesarrollar una estrategia para la expansion y descentralizacion del apoyo para operacion 'y
mantenimiento alas areas rurales, para responder ala creciente demanda de las comunidades que
reguerian de apoyo continuo.

El nuevo modelo parala provision de servicios de operacion y mantenimiento se fundamenta en
componentes existentes del arreglo antiguo (los comités de aguay el promotor regional de las
UNOM), pero se agrega un mecanismo clave de enlace en €l nivel local en forma de un promotor
municipal de operacion y mantenimiento. La representacion local es un factor critico, no solo
debido al tamafio de laregidn sino ademés, por la necesidad de que exista una comprension
mutuay relacion entre el promotor y las comunidades con quienes trabaja. En este contexto, €
promotor municipa de operacion y mantenimiento opera como parte del gobierno municipal o
alcaldia. Este arreglo esta abierto ala posibilidad de que hayainterferencia politica, tema que se
trata mas detalladamente mas adelante. El nuevo sistema implica un cambio en € rol de los
promotores regionales de las UNOM, pasando de laimplementacion directa de tareas al apoyo 'y
la supervision. En latabla 4 se presentan €l niUmero de empleados, sus principalestareasy las
funciones de cada nivel en e modelo.

Establecimiento de un acuerdo con las autoridades municipales

La administracién de ENACAL-GAR quiere incluir a un amplio espectro de agencias e
individuos en la decision de establecer este nuevo enfoque respecto ala provision de servicios en
el nivel local. Por lo tanto, el punto de partida siempre lo constituyen discusiones de mesa
redonda donde participan la alcaldia, |os representantes municipales de los Ministerios de Salud,
Educaciéon y Medio Ambiente, todas las ONGs locales que participan en e sector y
representantes de algunos de los comités de agua en la municipalidad. En este foro, ENACAL-
GAR presenta sus inquietudes respecto a las limitaciones para proporcionar un apoyo adecuado a
las comunidades sobre la base del modelo existente - centralizado - y explicalas implicaciones
de las recientes reformas legal es e institucionales. Muchas veces se discute sobre [0s costos
sociales, econdmicosy ambientales del hecho de contar con servicios de operacion y
mantenimiento deficientes o incluso no contar con ellos. Usualmente, el resultado final esun
acuerdo teorico y la subsiguiente firma de un acuerdo conjunto que establece los roles, las
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responsabilidades y |as obligaciones financieras de cada parte, en el cual ENACAL-GARYy la
alcaldia son los dos principales signatarios.

En lamayoria de los acuerdos firmados en laregion VI alafecha, laalcaldia cubrio el costo de
salarios, prestacionesy costos de operacion del promotor municipal de operaciony
mantenimiento, y ENACAL-GAR aportd una motocicleta, |as actividades de capacitacion
necesariasy el respaldo técnico. Normalmente, los ministerios del gobierno central estan
dispuestos a proporcionar aportes de especiaistas y actividades de capacitacion; ademas, estan
dispuestos a coordinar sus actividades con €l promotor en €l nivel local. Sin embargo, larealidad
econdmica de muchas areas rurales de la regidn no permite que se establezcan "proyectos’, y
ENACAL-GAR reconoce que debe adoptar un enfoque pragmético y flexible si desea
incrementar la cobertura de servicios en estas éreas. Por |0 menos en dos casos en que la alcaldia
no contaba con |os suficientes recursos financieros para apoyar a promotor, otras agencias han
brindado apoyo pagando €l salario de éste (en San Dionisio el apoyo provino de una ONG y en
El Cu&Bocay, del Ministerio de Salud).

A lafecha, se ha designado a promotores municipal es de operacion y mantenimiento para
trabagjar en nueve municipalidades, proporcionando servicios de apoyo a cerca del 55% de la
poblacion con sistemas de agua potable construidos por ENACAL-GAR o con la aprobacion de
esta entidad. El director regiona considera que se trata de unainiciativa continua, y actualmente
las UNOM estan en pléticas con cinco municipalidades (Sebaco, San Isidro, Dario, Rio Blanco y
Esquipulas) con el objetivo de designar a nuevos promotores.

Capacitacion e iniciacion de los nuevos promotores municipal es de operacion y mantenimiento

L os promotores municipal es se someten a un proceso de capacitacion regular. Una vez que se ha
seleccionado a un candidato adecuado y que las principales partes involucradas estan de acuerdo
con laseleccion, serealizaunaserieinicial de actividades de capacitacion y orientacion llevadas
a cabo por € personal regional de las UNOM. Para esta capacitacion tedrica se utiliza el curso de
capacitacion de instructores de ENACAL-GAR que incluye materias como la sostenibilidad de
los proyectos (las reglas que rigen & funcionamiento de los comités de agua), relaciones
humanas y resolucion de conflictos, participacion comunitariay temas de género, organizacion
comunitaria, calidad del agua potable y conocimientos béasicos sobre saneamiento ambiental.
Ademas, se presentan al nuevo promotor municipal de operacion y mantenimiento los
procedimientos de operacion estandar y |os sistemas computarizados de informes e informacion
delas UNOM y ENACAL-GAR.
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Tabla 4: Regién VI, apoyo de operacidon y mantenimiento para comunidades rurales

Nivel y alcance de
operacion

Principales tareas y servicios prestados

Comunidad

Comité de agua:

Presidente,
vicepresidente,
promotor de salud,
técnico de
operacion y
mantenimiento,
finanzas, medio

Presente en todas las
comunidades con un
sistema de agua
potable y saneamiento
Trabaja con hogares
individuales

En algunas
comunidades més
grandes, el puesto de
técnico en operacion y
mantenimiento puede
ser un empleo de

Las tareas semanales de operacion y
mantenimiento incluyen limpieza,
mantenimiento regular, desinfeccion,
inspeccion del sistema y reparaciones
Cobro de tarifas, contabilidad y cuentas
Organizacion de reuniones periédicas del
comité y la comunidad, actividades de
recaudacion de fondos

Promocién de comportamientos de higiene
apropiados en los hogares individuales,
jornadas de trabajo con la comunidad,
limpieza y control de vectores

ambiente medio tiempo Proteccion de cuencas, viveros y actividades
de reforestacion
Municipalidad Actualmente opera en Visitas periddicas programadas a las

Promotor municipal
de operaciény
mantenimiento,

9 municipalidades
atendiendo a 318
comunidades (el 55%)
de todos los proyectos

comunidades

Respaldo técnico para emergencias o
reparaciones mas complejas o tareas de
mantenimiento

alcaldia de agua potable y Revision y auditoria periédica de contabilidad
saneamiento en la y cuentas, capacitacion de gestion financiera;
region Toma de muestras de agua (bacteriolégica) -
Usualmente un resultados compartidos con la comunidad y el
promotor atiende a 25 Ministerio de Salud
a 50 comunidades Resolucion de conflictos y apoyo para volver a
Se reporta al gerente constituir los comités de agua
de linea dentro de la Capacitacion y orientacion continuas para
alcaldia miembros de comités y usuarios en las
Capacitacion, principales areas; promocion de higiene,
supervision técnica y desinfeccién de los sistemas, monitoreo de
respaldo operacion y mantenimiento
proporcionados por el Recopilacién de datos y monitoreo del sistema
personal regional de Actlia de principal interlocutor con agencias e
UNOM instituciones externas

Region o Responsabilidad Igual que arriba, para las municipalidades sin

departamento general de respaldo promotor municipal

Promotor regional
de UNOM,
ENACAL-GAR

para todos los
sistemas de agua
potable y saneamiento
en la region; 3
promotores y un jefe
de unidad

Se reporta al director
regional de ENACAL-
GAR

Provision directa de
servicios de operacion
y mantenimiento para
comunidades de 8
municipalidades.
Apoyo y capacitacion
para 9 promotores
municipales

Capacitacion continua y visitas de monitoreo
para supervisar a los promotores municipales;
Visitas programadas a las alcaldias para
discutir el progreso en el nivel municipal
Recopilacion, organizacion y analisis de
informacién

Intervencion directa para apoyar al promotor
municipal segun se requiera

Enlace con los ministerios mas importantes en
el nivel municipal y regional (Salud,
Educacion, Medio Ambiente)

72




Programa de Promotores Municipales en Nicaragua

En el campo, un promotor experimentado de UNOM trabaja en conjunto con el nuevo promotor
municipal de operacion y mantenimiento proporcionando capacitacion practica, incluyendo las
técnicas para latoma de muestras de agua potable, la cloracién de los sistemas de agua potable,
la realizacion de inspecciones sanitarias de lainfraestructura fisica, operacién y mantenimiento
de depdsitos de agua, tanques rompe-presion, mantenimiento o reparacion de bombas manual es,
etc. Ademés, la capacitacion practicaincluye larevision y verificacion de cuentasy libros
mayores, la revision de minutas de reuniones y decisiones tomadas por el comité o la asamblea
general y, donde sea posible, € apoyo alos comités de agua existentes. Después de un periodo
de capacitacion y supervision adicional en el campo, e promotor municipal de operaciony
mantenimiento es formalmente acreditado por ENACAL-GAR y recibe unatarjeta de
identificacion como prueba que esta calificado para proveer servicios de operacion y
mantenimiento. En general, todo €l proceso de capacitacion y orientacion dura de seis a nueve
meses, dependiendo de las aptitudes de cada individuo.

L os promotores municipal es de operacion y mantenimiento deben reportarse ala oficinaregiona
de UNOM unavez a mes para entregar informesy clasificar las actividades segun prioridad con
los promotores regionales. Siempre cuando es posible, ENACAL-GAR incluye atodos los
promotores en su programa regular de capacitacion para el personal de lainstitucion y motivaa
los promotores a reunirse entre ellos regularmente para aprender de las experiencias de |os deméas
y compartir vivencias, problemasy soluciones.

Actividades de | os promotores de operacion y manteni miento

Usualmente, un promotor municipal de operacion y mantenimiento atiende a aproximadamente
30 comunidades; sin embargo, no todas las comunidades requieren el mismo nivel de apoyo.
ENACAL-GAR Yy las UNOM mantienen un historial de las comunidades, indicando €l estado
actual del sistema de agua potable sobre la base de tres criterios clave: funcionamiento técnico,
administracion (salud financiera) y cohesion de organizacion del comité de aguay apoyo general
delacomunidad. Si se considera que los tres aspectos del sistema de agua potable estan
funcionando apropiadamente, entonces el promotor municipa de operacién y mantenimiento
realiza unavisita semestral (ésta es lafrecuencia minima) y recoge muestras de agua; si se
considera que €l sistema esta funcionando apropiadamente pero tiene algunas dificultades en
cualquierade las areas, entonces el promotor realiza una visita aproximadamente cada tres
meses, y s el sistema estéd en malas condiciones, €l promotor realiza unavisitaunavez a meso
con maés frecuencia, seguin sea requerido, hasta que se mejore la situacion. Si el promotor
municipa de operacién y mantenimiento no puede resolver la situacion por su cuenta, solicitara
ayuda a uno de los promotores regionales de UNOM con maés experiencia. En los casos donde
existe un problema grave (por ejemplo, fallas técnicas o un conflicto violento entre los
miembros), se espera que el promotor visite la comunidad inmediatamente.

En promedio, unavisita del promotor municipal de operacion y mantenimiento a una comunidad
dada tiene una duracion aproximada de cuatro horas; ésta depende en gran medida del tipo de
problema o situacion que enfrenta la comunidad. L as actividades mas importantes realizadas
durante una visita son |las siguientes:

Reunién y discusion abierta con el comité de agua en pleno para hablar sobre €l progreso y
abordar cualquier problema pendiente;
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Revision de las cuentas y el estado financiero del sistema;

Toma de muestras de agua e inspeccion sanitaria del sistema de agua potable (bomba manual
o0 entrada, depdsitos de agua, tuberia principal y conexiones publicas de agua potable) y
condiciones ambiental es generales en la comunidad, es decir drengje superficial, desechos
solidos; y

Verificacion de lacondicion de las letrinas, si éste es un tema mencionado por € comité.

Ademas, lavisita puede incluir la asesoriay asistencia técnica para reparaciones realizadas en €l
lugar, lalimpiezay desinfeccion de los sistemas o la resolucion de conflictos. Los promotores
municipal es de operacidn y mantenimiento también Ilevan a cabo actividades planificadas
previamente como parte de sus visitas a las comunidades, como por g emplo, ayudar a organizar
una reunién de asamblea general, areestructurar el comité de agua por mayoria de votos
incluyendo atodos los miembros de la comunidad o a coordinar dias |aborales comunitarios para
realizar actividades como limpiar |atoma de agua o sembrar &rboles en la fuente de agua.

Ambiente de operacion

Seguin los acuerdos estandar, el promotor municipal de operacion y mantenimiento trabaja

ef ectivamente como un miembro de laalcaldiay es supervisado por un empleado con la
autoridad pararevisar y aprobar |os planes de trabajo e informes. Ademas de esta estructura para
reportarse, el promotor debe entregar copias de todos los informes mensualesy los resultados de
los examenes de muestras para verificar la calidad del agua potable ala UNOM regional.
ENACAL-GAR sereservael derecho de monitorear el trabajo del promotor en la comunidad
para asegurar niveles minimos de atencion y para verificar que se cumpla con los estandares
técnicos. Ademas, ENACAL-GAR puede readlizar labor de cabildeo con la alcaldia para
asegurarse que & promotor reciba el apoyo logistico y los recursos apropiados. Dada la gama de
autoridades municipales en laregion, estas relaciones no siempre estan libres de problemas.
Estos cuerpos tienen diversas capacidades financieras y de recursos humanos; también presentan
nivel es distintos de entusiasmo respecto alainiciativa. Parala mayoriade los alcaldes, e hecho
de emplear a un promotor municipal de operacion y mantenimiento tiene una dimension politica,
ya que demuestra que se estan tomando medidas concretas para resolver 10s problemas que
enfrenta el electorado municipal.

En las areas rurales de Nicaragua existe mucha tension politica, y en algunas zonas la poblacion
esta polarizada entre los dos principal es partidos. Para contrarrestar en cierta medida lainevitable
interferencia politica de los miembrostitulares y de los partidos de oposicion, ENACAL-GAR
informa e involucra activamente a una amplia gama de comunidades en el proceso de establecer
al promotor municipa de operacion y mantenimiento. En general, ENACAL-GAR tiene una
relacion positiva - que viene de largo - con las comunidades rurales que se fundamentaen la
construccion de los sistemas originales. ENACAL-GAR utiliza esa relacién antigua para reforzar
el mensgje que €l trabajo del promotor municipal de operacion y mantenimiento es de naturaleza
no politica. A pesar de estos esfuerzos, uno de |os aspectos negativos citados con més frecuencia
por los miembros de la comunidad es que e promotor municipa de operacidn y mantenimiento
se percibe como un mecanismo de control por parte de laalcaldiay que laintroduccion de este
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elemento es un intento por asumir la administracion de los sistemas y |0s ingresos generados por
el cobro de tarifas™.

Participacion del sector privado

Como se mencionod anteriormente, alafecha el sector privado solo hatenido una minima
participacion en la provision de servicios de agua potable y saneamiento rural; su participacion
se limité a algunos casos de perforaciones e instalacion de bombas de agua en algunas de las
comunidades rurales mas grandes. En los ultimos dos afios, ENACAL-GAR intent6 surtir a
negocios privados establecidos con repuestos para la bomba de mecate, que se produce en €l
pais, incluyendo cuerda, roldanas especiales que estédn adheridas ala cuerday elevan columnas
de agua no muy altas en latuberia de descargay vavulas de pie de concreto. Lainiciativa piloto
no fue exitosa porgue |os propietarios de |os negocios pensaban que las ventas no serian
suficientemente rentables como para compensar |0s riesgos financieros la adquisicion de un
inventario de repuestos. En realidad, la demanda es grande y la oficinaregional de UNOM en

M atagal pa contintia manejando un fondo revolvente para comprar repuestos a la fabrica; luego
estos repuestos se venden a precio de costo alos individuos de |os comités de agua comunitarios
que llegan aMatagalpa. Unainiciativa anterior para privatizar laventa de cloro en polvo en las
municipalidades fue desbaratada por €l huracan Mitch, ya que después de ocurrido €l desastre, se
ofrecieron enormes cantidades de cloro gratuitamente a las comunidades rurales por medio de
diversas agencias gubernamentales y ONGs, destruyendo asi €l mercado.

4. Financiamiento y recuperacion de costos
Financiamiento de costos recurrentes y costos de capital

Por muchos afios, una gran parte de |os costos de inversion de capital para proyectos de agua
potable y saneamiento en areas rurales de Nicaragua se cubrieron con financiamiento externo de
donantes internacionales. Dados estos antecedentes, la planificacion anivel macro, las decisiones
relacionadas con el presupuesto y |as relaciones con donantes han sido manejadas por la oficina
central de GAR en Managua. El gobierno de Nicaragua asigna fondos del presupuesto nacional a
ENACAL para cubrir sus principales costos administrativos y de gestion; todos los demas
empleados son financiados por costos de programas. En el pasado, las comunidades Uinicamente
contribuian alos costos de construccion proporcionando mano de obra no calificaday material
de construccion disponible localmente. En 1998, ENACAL-GAR introdujo un proyecto piloto en
gue las comunidades debian cubrir una parte de los costos de inversion de capital en efectivo.
Este monto variaba — se establecia una contribucion fija para cubrir una parte de los costos de
perforacion y una proporcion del costo de un sistema de tuberia, que sumaban hasta un 20% del
presupuesto total. Los resultados iniciales del proyecto piloto fueron notablemente positivos,
indicando esto que los residentes de | as areas rurales estaban dispuestos y tenian la capacidad de
pagar por servicios mejorados de agua potable y saneamiento. Después de la destruccion masiva
causada por el huracan Mitch en laregion, no se exigio la contribucién comunitaria en todos los
proyectos que requerian de reparaciones o trabajos de reconstruccion. Sin embargo, parala

19 Basado en entrevistas con miembros de las comunidades y de los comités de agua en las municipalidades de San
Ramdn, San Dionisio, La Daliay Terrabona, mayo de 2000.
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construccién de nuevos sistemas se volvié a establecer 1a contribucion comunitaria como una
politica estandar.

L os costos de reposicion y rehabilitacion (en casos adicionales ala destruccion masiva causada
por €l huracan Mitch), incluyendo la reposicion de bombas de agua, reparaciones significativas a
las redes de tuberia o la expansién de servicios para nuevos hogares, son responsabilidad de la
comunidad. ENACAL-GAR proporcionara asistenciatécnicay asesoria, pero la comunidad debe
recaudar |os fondos por su cuenta 0 acercarse al gobierno local u otros potenciales donantes para
solicitar financiamiento.

Para cada sistema individual, ENACAL-GAR trabaja en conjunto con la comunidad para acordar
un margen de tarifas segun € tipo de sistemas ainstalarse, el nimero de usuarios, lafluctuacién
estacional de los ingresos de efectivo y una compensacién especia para hogares més
vulnerables. Usualmente, latarifa de operacién y mantenimiento oscila entre C$41 y C$2
mensual es por cada hogar para un sistema pequefio de bomba manual, hasta C$5 a C$10
mensual es para un sistema de tuberia mas complejo y extenso. Debido alas limitaciones
estacionales de los ingresos de efectivo, muchas comunidades estan dispuestas a pagar la cuota
trimestral o semestralmente. La tarifa esta disefiada para cubrir todos |os costos de
mantenimiento e incluye un monto adicional que - en teoria - se utiliza para crear un fondo de
reserva para costos extraordinarios (por ejemplo, reposicion de equipo de capital). Al igual que
en el caso de los programas similares en economias rurales de subsistencia, €l cobro de tarifas
puede ser problematico y puede causar serios conflictos dentro de la comunidad. Por otra parte,
en laregion hay muchos ejemplos de comunidades organizadas y motivadas que han acumulado
una cantidad significativa de fondos y hasta han abierto cuentas bancarias con el objetivo de
acumular los recursos para cubrir el mantenimiento de sus sistemas.

Financiamiento de | os promotores municipal es de operacion y mantenimiento

En el nuevo sistema de provision de servicios descentralizada, |a responsabilidad de los salarios
y costos de operaciones del promotor municipal de operacidn y mantenimiento generalmente
debe ser asumida por la acaldia. El financiamiento de los empleados es quiza la limitacién mas
critica que enfrenta el sistema de proveedores locales de servicios. Este tema esilustrado por los
reclamos de individuos presentados en todas partes del sistema - promotoresy alcaldia por igual

- de que a veces no es posible cubrir |os costos de salarios puntualmente o que no hay suficientes
fondos en |os presupuestos municipal es para cubrir 10s costos de transporte. Sin embargo, se
debe colocar estas limitaciones en un contexto nacional mas amplio, donde el gobierno central ha
delegado un creciente nimero de responsabilidades en €l nivel municipal en muchos sectores
distintos, sin un correspondiente incremento en la asignacion de fondos para el presupuesto
municipal.

Actualmente, este modelo de descentralizacion esta funcionando, aunque ENACAL-GAR
interviene en algunas de las alcaldias para garantizar que estén cumpliendo con los arreglos
financieros que forman parte del acuerdo. A més largo plazo, ENACAL-GAR estainvestigando
para encontrar la forma de compartir algunos de los costos de los promotores municipales de
operacion y mantenimiento. Estos arreglos pueden incluir la semiprivatizacién de la provision de
servicios de operacion y mantenimiento; las comunidades tendrian que cubrir una parte de los
costos, incluyendo a aquéllos que se relacionan especificamente con las pruebas para examinar la
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calidad del agua potable. El director de ENACAL-GAR delaregién VI opina que esto sera
factible, especialmente en los casos en que las comunidades ven la correlacién entre el
mantenimiento regular y la continuidad del suministro y la calidad del agua potable. Sin
embargo, estatransicion seradificil mientras se perciba que e promotor esta vinculado con la
alcaldia; inevitablemente, algunas comunidades percibiran un cambio en la responsabilidad
financiera como una formaindirecta de recaudar impuestos sobre sus sistemas de agua potable.

5. Marco legal y regulatorio

Ladecision de ENACAL-GAR de desarrollar |a estrategia de descentralizacion en laregion VI,
con un mayor énfasis en el rol como entidad reguladora, se tomé sobre la base de |as recientes
reformas institucional es realizadas a nivel nacional en €l sector de agua potable y saneamiento.
Seguin los nuevos arreglos ingtitucional es, actualmente INAA es la organizacién con €l mandato
legal deregular los sectores urbano y rural. Laley trata el sector urbano detalladamente, mientras
gue el marco regulatorio para €l sector rural es mucho més ambiguo. En la préctica, debido a sus
recursos financieros y humanos muy limitados, INAA se ocupa casi exclusivamente de la
regulacion de los sistemas urbanos. En ausencia de especificaciones mas detalladas en laley,
generalmente se asume que ENACAL-GAR continuara funcionando como proveedor de
servicios y entidad reguladora para el subsector rural. En esta capacidad, la oficina ENACAL-
GAR delaregion VI haimpulsado su estrategia de descentralizacion parala provision de los
servicios de operacion y mantenimiento en el nivel municipal. Lafatade claridad y definicidn
delaley respecto a sector rural significaque ENACAL-GAR esla agencia gubernamental con
responsabilidad de facto parala provision de serviciosy laregulacion.

La segunda base legal y reguladora importante para €l nuevo model o de descentralizacion de
servicios de operacion y mantenimiento es la reciente modificacion de laLey Municipal
(nimeros 40 y 261). Esta ley, modificada recientemente, proporciona un pretexto legal parala
participacion de la autoridad municipal para garantizar la provision de servicios sociales
adecuados para los residentes. Seguin esta ley, la alcaldia realmente tiene la autoridad de
administrar los sistemas de agua potable en las comunidades rurales de jurisdiccion de la
municipalidad, si puede demostrar que |0s sistemas se estan manegjando en forma deficiente, y si
adicional mente puede demostrar que tiene la capacidad técnica, financieray administrativa para
administrarlos por su cuenta. En la practica, ha habido muy pocos casos donde una alcaldia
intentd asumir la administracion de un sistema manejado por la comunidad. Dada la escasa
capacidad financieray técnica de la gran mayoria de las alcaldias, este tema legal se ha
convertido en un tecnicismo. La ENACAL-GAR regional usd unainterpretacion mas general de
estaley paramotivar alas alcaldias de laregion aasumir cada vez mas responsabilidad por la
provision de servicios de apoyo paralos proyectos de agua potable y saneamiento rural
completados en su territorio. En la préactica, la mayoria de las comunidades si se acercan ala
alcaldia para buscar apoyo cuando enfrentan problemas con su sistema de agua potable.

Seguin laley nicaragiiense, la propiedad de lainfraestructurafisica del sistema de agua potable
anicamente se puede transferir del estado ala comunidad cuando una comunidad en particular ha
adquirido una personeriajuridica reconocida. Actualmente, solo es posible obtener la personeria
juridica formando una asociacién o cooperativa dedicada ala administracion del sistema de agua

77



Programa de Promotores Municipales en Nicaragua

potable. En la practica, ENACAL-GAR siempre harealizado una transferencia simbolica del
sistema ala comunidad, con las autoridades municipalidades y la policia como testigos, con 1o
cual lacomunidad se convertia en propietario de facto de su sistema de agua potable.

En 1997 se lanzo un proyecto piloto en laregion VI, con financiamiento de AOS, para fortal ecer
la gestion comunitaria sostenible de los sistemas por medio de la formacion de una Asociacion
Municipal de Comités de Agua. Esto ha sido un proceso iterativo y de aprendizaje paralas
comunidadesy lainstitucion, y hastalafecha se formé una asociacion en lamunicipalidad de
San Dionisio y se estaformando otraen La Dalia. Al usar €l titulo legal de laasociacion de
alcance municipal, cada comunidad asociada puede registrarse como propietariaformal de su
sistema de agua potable; sin embargo, €l proceso de formar una asociacion estardado y
complicado; y en el caso de las cooperativas rurales hay temas politicos delicados debido ala
reciente historia de Nicaragua. Reconociendo estos problemas, una nuevaley llamadaLey de
Participacion Ciudadana, que actualmente esta siendo revisada por la Asamblea Nacional,
establ eceria un mecanismo mucho mas agil y menos burocratico para otorgar la personeria
juridica a organizaciones comunitarias con un objetivo social sin fines de lucro. Segun esta
nuevaley, laalcaldia podrafacilitar la obtencién de personeriajuridicaen el nivel local.

6. Salud y medio ambiente

L os temas relacionados con salud y medio ambiente se incluyen como parte de las actividades de
orientacion inicial y de capacitacion continua del promotor municipal de operaciony
mantenimiento. El personal de UNOM utiliza el plan de estudios y |os materiales de capacitacion
del programaregular de ENACAL-GAR de la educacion parala higiene, cambios de
comportamiento, saneamiento, control de vectoresy proteccion de la cuenca o fuente directa del
sistema de agua potable. Ademas, |os promotores municipal es de operacion y mantenimiento son
incluidos en el programa de capacitacion del personal regular de ENACAL-GAR y participan en
talleres de capacitacion relevantes con otros ministerios relacionados, por g emplo, con
empleados del Ministerio de Salud en talleres sobre la estandarizacion de | as pruebas para
examinar la calidad del agua potable y métodos de desinfeccion. A cambio, se esperade los
promotores municipal es de operacion y mantenimiento que aborden estos temas como parte de
sus actividades cotidianas en sus visitas alas comunidades. Como se menciono arriba, se espera
de los promotores municipal es de operacion y mantenimiento (al igual que de sus colegas
regionales de UNOM) que aborden temas de saneamiento a visitar alas comunidades que estén
bajo su cuidado. Esto forma parte de lainspeccién sanitaria, que incluye una evaluacién de las
condiciones generales en lacomunidad, €l riesgo de contaminacién del agua de las fuentes por
productos quimicos utilizados en la agricultura, los drengjes superficiales, e mangjo de desechos
solidosy € control de los animales en las viviendas y alrededor de éstas. En |os casos donde hay
problemas con el uso o € estado de las | etrinas de uso doméstico, se espera de |os promotores
gue motiven alos usuarios a mejorar sus practicas o que les brinden asesoria técnica respecto a
las reparaciones o la reconstruccion.

Siempre cuando sea posible, se motiva alos promotores a programar sus visitas de tal manera

que coincidan con las visitas de los empleados del Ministerio de Salud para coordinar esfuerzos
y reforzar los mensajes de salud. En general, se esta realizando un buen trabajo de cooperacién

78



Programa de Promotores Municipales en Nicaragua

entre los empleados de ENACAL-GAR y € Ministerio de Salud en laregion, y € afio pasado se
suscribi6 una Acta de Mutuo Acuerdo entre ambas instituciones para facilitar el intercambio de
informacion, promover la coordinacion y planificacion y compartir 1os recursos parala
capacitacion y el transporte. El Ministerio de Recursos Naturales y Ambiente de Nicaragua
(MARENA) es bastante débil como institucion y tiene recursos humanos mas limitados que €l
Ministerio de Salud; por lo tanto, la coordinacién en el nivel municipal es mas problematica.

Aungue la capacitacion de base amplia en salud y medio ambiente forma parte de la preparacion
general de los promotores, y a pesar de | as especificaciones de la descripcion del puesto, muchas
veces se desecha la promocion de salud en € desempefio real del trabajo cotidiano. La
percepcion general de las comunidades y 1os promotores es que esencialmente, el trabajo del
promotor estécnicoy le dan una mayor prioridad a las intervenciones fisicas que alos temas de
programas, como la promocion de salud e higiene. Se deberia agregar que esta debilidad no se
limita Unicamente a los promotores municipal es; también es un tema para |l os promotores
regionales de UNOM vy algunos de los empleados regulares de |os programas de ENACAL -
GAR. Haocurrido un debate continuo dentro de lainstitucion sobre si se debiese cambiar la
asignacion de recursos paraincrementar € énfasis en temas de programas. La administracion de
ENACAL-GAR esta plenamente comprometida con integrar los temas de salud y €l medio
ambiente como parte del servicio de apoyo de operacion y mantenimiento. Sin embargo, al igual
gue con muchas iniciativas de esta naturaleza, el éxito del enfoque depende mucho de la actitud
de los individuos involucrados. Actual mente, no existe un monitoreo sistematico de los
indicadores de salud o de comportamiento que se haya incorporado en lalabor del promotor
municipal de operacién y mantenimiento. Esta es una debilidad evidente dentro del programa,
gue en parte es consecuencia de lafalta de recursos; ademas, este aspecto es afectado por las
actitudes respecto alaimportancia relativa de | as intervenciones que no son técnicas.

7. Desempeiio

Una de las funciones clave de las UNOM regionales es monitorear € estado de los sistemas de
agua potable rurales y mantener una base de datos con €l fin de proporcionar informacion para
tomar decisiones acerca de cudl sistema o comunidad puede requerir atencion prioritaria. Como
se menciond arriba, los promotores municipal es de operacion y mantenimiento utilizan ese
sistema de base de datos parainformar sobre |os tres principal es aspectos del proyecto de
suministro de agua potable: organizacién, administracion y condicion técnica. Dentro de cada
categoria, se miden varios indicadores y en cada caso se determina una clasificacion general de
"por encima del promedio”, "aceptable” 0 "debajo del promedio”. Los subindicadores utilizados
para determinar estas clasificaciones se presentan en latabla5. ENACAL-GAR noincluye
ninguna medida o célculo aproximado de la capacidad de la comunidad para expandir su sistema
con €l objetivo de responder ala creciente demanda que es consecuencia de la explosion
demografica. El sistema de monitoreo se fundamenta en la opinién objetiva de todos |os
promotores involucrados en |a elaboracion de informes sobre el estado general del sistema
comunitario de agua potable. El informe final, que se ingresa en la base de datos centralizada en
laoficinaregional de ENACAL-GAR, Unicamente indicala clasificacion general del sistema,
ademés de una clasificacion por riesgo de contaminacion que combinael resultado de la
inspeccion sanitariay os resultados de las pruebas de calidad del agua potable (conteo de
coliformes fecales por 100 ml).
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Quiza €l indicador de desempefio més problemético paralas comunidades rurales en laregion es
el nivel de faltade pago de las cuotas. EI monto pendiente de pago es registrado (en teoria) por €
tesorero del comité de aguaen e libro mayor de contabilidad, €l cua esrevisado por € promotor
municipal de operacion y mantenimiento en cada visitaala comunidad. El informe de estos
criterios presentado ala UNOM regional se basa en cifrasregistradas en la Ultimavisitaala
comunidad. L os resultados de |os informes de monitoreo en las nueve municipalidades con
promotores municipal es de operacion y mantenimiento indican que el estado actual de los 300
sistemas de agua potabl e que estan bajo su cuidado es aceptable 0 esta por encimadel promedio
en el 95% de |os casos en |as tres categorias de desempefio™. En latabla 6 se muestran los

resultados consolidados.

! Resultados de monitoreo UNOM, ENACAL-GAR, Matagal pa - Jinotega, mayo ajunio de 2000.
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Tabla 5: Sistema de monitoreoy clasificacion comunitaria de las UNOM

Condicién Por encima del promedio Aceptable Debajo del
promedio
Organizacion . El comité funciona y todos | - El comité funciona, . El comité no
los miembros estan pero esta incompleto funciona
activos - Las decisiones - No se tomaron
Se respetaron las tomadas por el comité decisiones en el
decisiones tomadas en el el mes anterior no se mes anterior
mes anterior y la respetan, ni todos - Esimposible
comunidad se adhiri6 a estan de acuerdo con organizarse sin
ellas ellas contar con apoyo
Las reuniones y . El comité funciona, externo
decisiones se pero requiere cierta
documentaron totalmente ayuda externa

El comité funciona sin
ayuda externa

Administracion - El sistema tarifario es - Elsistematarifarioes | - El sistema tarifario
operable, el 90% de los operable pero menos no funciona
usuarios contribuyen del 90% de los - Los libros
Se hacen balances de los usuarios contribuyen mayores de
libros mayores de - Los libros mayores de contabilidad estan
contabilidad con un contabilidad estan incompletos y no
informe financiero incompletos y el hay informe
mensual periodo del informe es financiero
Los ingresos cubren el mayor de un mes - Los ingresos no
100% de los costos de - Los ingresos cubren el total de
operacion y reparaciones Unicamente cubren el costos de
del sistema mas el 100% de los costos de operacion
balance operacion

Técnica - El sistema fisico funciona | -  El sistema funciona - El funcionamiento
plenamente, dejo de parcialmente, estuvo del sistema es
funcionar menos de un fuera de servicio de 1 deficiente, estuvo
dia en el mes anterior a 3 dias en el mes fuera de servicio
Se desinfecta anterior mas de 3 dias en
regularmente - Desinfeccion el mes anterior
Hay suministro de agua esporadica - No hubo
potable las 24 horas - Suministro de agua desinfeccion

potable porlo menos 8 | - El suministro de
horas diarias agua potable es

de menos de 8
horas diarias

Tabla 6: Resultados consolidados de monitoreo (San Dionisio, La Dalia, San Ramén, El Cua-
Bocay, Santa Maria de Pantasma, Jinotega, Muy Muy, Matiguas, Terrabona)

Clasificacion del sistema comunitario de agua potable
Condicién Por encima del Aceptable Debajo del
promedio promedio
Organizacion No. 211 75 14
% 70,4 25,0 4,6
Administracion No. 202 83 15
% 67,4 27,6 5,0
Técnica No. 204 85 11
% 68,0 28,4 3,6
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Aungue estos resultados se pueden comparar con € desempefio de |os sistemas que estan bajo el
cuidado de los promotores regionales de UNOM, puede parecer que se esta registrando una
cantidad desproporcionada de sistemas que presentan un desempefio por encima del promedio.
Existen varias razones para esto:

Lamayoria de los sistemas en las municipalidades de Santa Maria de Pantasma, Muy Muy,
Matiguas y Terrabona se construyeron bastante recientemente (en los Ultimos 12 a 36
meses);

Por o menos la mitad de | os sistemas en las nueve municipalidades se encuentran en
comunidades pequerias con sistemas basados en perforaciones y donde se utilizala bomba
de mecate - este tipo de sistemas usua mente causa mucho menos problemas (en lastres
categorias) que los sistemas méas grandes y complejos; y

L os sistemas que ya no suministran agua potable a una comunidad, pero que estan bajo
consideracion para ser rehabilitados, no estan registrados en el sistema, dando por lo tanto
un peso relativo alas categorias de "aceptable” y "por encima del promedio”.

8. Factores que contribuyeron al éxito

Originalmente, €l impulso pararealizar cambios en laregion VI provino de un dilema muy
préctico: la creciente demanda de servicios de apoyo combinada con los limitados recursos
humanosy financieros. Empezando en 1996, la administracion de ENACAL-GAR entabl6 un
didlogo con las autoridades municipales y los representantes comunitarios de laregion para
explorar y refinar las posibilidades parala provisién de servicios descentralizada. Este proceso
fue emprendido con una plena comprension de las reformas legales e ingtitucionales que ya
estaban ocurriendo; culminé con la promulgacién de nuevas leyes en 1997 y 1998. Lared de
promotores municipales de operacion y mantenimiento se establecié como consecuencia de esto;
actualmente hay una cobertura de cerca del 55% de las comunidades rurales de laregion con
proyectos de agua potable y saneamiento. El sistema no carece de problemasy requiere de
constante atencion y seguimiento por parte de los empleados de ENACAL-GAR; sin embargo, se
logré mantener los niveles de coberturay |os estandares de la provision de servicios paraun
creciente nimero de habitantes. Ademas, se logroé crear y aumentar la capacidad local paralos
servicios de agua potable y saneamiento dentro de las municipalidades. Una serie de factores
contribuyeron a éxito de este modelo en laregion.

Gestion proactiva: El director de las oficinas GAR regionalesy €l jefe de las UNOM
ayudaron ainiciar el cambio antes de que se llegara a unacrisis en términos de capacidad de
cargainstitucional. Fueron realistas en su evaluacion de las limitaciones existentes y ademas
tuvieron lavision de prever y trabajar dentro del proceso de reforma que estaba ocurriendo
en el sector de agua potable y saneamiento en el &mbito nacional, y dentro del marco mas
amplio de la descentralizacién del poder desde € nivel central hacia los niveles municipales.

Reputacion de ENACAL-GAR: No se deberia subestimar la reputacion muy positiva, que
viene de largo, de lainstitucién en laregién como un factor que contribuy6 al éxito de este
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modelo. Laregion de Matagal pa-Jinotega sufrié severamente durante la prolongada guerra
civil en los afios 1980; durante esa época, ENACAL-GAR fue una de las pocas agencias
gubernamental es que continuaron operando en areas remotas e inseguras. Muchos de los
miembros individuales del personal tienen una amplia experiencia de trabajar en laregiony
son ampliamente conocidos por los residentes locales, |o cual es un factor crucia para
establecer la confianza de todas las partes involucradas.

Asistencia de donantes: La asistencia econdémicay técnica brindada por |os donantes ayudo a
concentrar |0s esfuerzos en estaimportante iniciativa. Con un extenso programa en laregion,
el tiempo para dedicar ala administracion y |os recursos para concentrarse en este tipo de
actividad estratégica, que no se relaciona con la operacién, son limitados. El continuo apoyo
financiero de AOSy UNICEF y la presencia de un asesor de politicas dedicado de SNV
fueron factores de apoyo importantes.

Enfoque flexible: En muchos aspectos, la aplicacion de este modelo fue un proceso iterativo
gue hatenido que gjustarse a circunstancias variadas de las diferentes municipalidades. En un
ambiente de trabgjo - como en €l caso de laNicaraguarura - que se caracteriza por las
influencias politicas y la escasez de recursos, el éxito o fracaso de un modelo tedrico se
puede determinar en gran medida por las limitaciones "del mundo real”. Por lo tanto, €
enfoque flexible y pragmaético adoptado por ENACAL-GAR fue un factor clave que facilitd
Su expansion exitosa. Probablemente el programa no habria tenido tanto éxito si las
municipalidades hubieran adoptado un enfoque més rigido o con un "esquema fijo".

Receptividad de los gobiernos municipales. Aungue la motivacion para empezar a participar
en esta iniciativa es principalmente politica, |a respuesta de | as diversas autoridades
municipalidades, que por o general fue positivay abierta, fue unaclave parael éxito. Este
apoyo se manifestd através del pago del salario del promotor municipal de operaciony
mantenimiento, y también el apoyo logistico y administrativo, un espacio fisico paratrabajar
y €l reconocimiento como parte del equipo del gobierno municipal.

Transicion institucional y reforma legal: El hecho de que todo el sector de agua potable y
saneamiento estaba atravesando un periodo de transicion fundamental fue un factor
importante para superar lainercia relacionada con la descentralizacion de la provision de
servicios. Esto fue tan importante para superar laresistenciainternaa cambio como para
impulsar lainiciativa con los actores sociales externos. La modificacion de la Ley Municipal
y lainterpretacion abierta del rol de ENACAL-GAR respecto alaregulacion del sector rural
fueron dos factores clave para establecer 1os fundamentos legales e institucionales para el
modelo.

9. Posibilidades de sostenibilidad a largo plazo y replicabilidad del modelo
Como se menciono arriba, este enfoque de mantener y expandir la provision de servicios de
operacion y mantenimiento en €l nivel local, de ninguna manera es un sistema perfecto, y existe

una serie de dificultades que amenazan su desempefio y sostenibilidad alargo plazo. Quiza el
problema mas grave - y ciertamente el mas dificil de cuantificar - sea la percepcidn que existe
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entre |os residentes, de gque un mantenimiento regular preventivo de su sistemano es una
inversion gque merece la pena. Por o general, en las éreas rurales de Nicaragua prevalece una
terrible pobreza; |os ingresos (de efectivo) son extremadamente limitados en los hogares o la
comunidad. En realidad, o mismo vale parala mayoria de las autoridades municipales en la
region, a excepcion de una o dos donde hay una produccion de café comercial agran escala. A
pesar de los grandes esfuerzos realizados para motivar a los actores sociales en todos los niveles,
hay un [imite en la disposicion de |as personas de invertir sUs escasos recursos.

Sostenibilidad del modelo en la region VI de Nicaragua

Laoficinade ENACAL-GAR en laregion VI continta recibiendo asistenciatécnicade SNV,
pero a una menor escala que antes (el 40% del tiempo), y € apoyo financiero de més largo plazo
de AOS finaliz6 hace dos afios. UNICEF contintia con la disposicion de proporcionar un apoyo
financiero indirecto y limitado paralainiciativa; por g emplo, permitiendo que las motocicletas
usadas, provenientes de programas de operaciones, sean donadas para usarse por |0s promotores
municipal es de operacion y mantenimiento. Es evidente que alafecha, mediante el apoyo de los
donantes, ya se establecio la capacidad institucional en la oficina GAR para continuar
manteniendo los arreglos actuales y expandir el sistema paraincluir a nuevas municipalidades;
sin embargo, es probable que el desempefio y la sostenibilidad a méas largo plazo del modelo de
laregion VI sean afectados por los siguientes factores:

Limitaciones financieras. LaLey Municipal modificada delega en las autoridades
municipales una mayor responsabilidad por garantizar la provision de servicios, sin un
correspondiente incremento del financiamiento gubernamental paralas municipalidades.
Hasta gue esta situacion no se corrija adecuadamente, evidentemente el desequilibrio
continuara causando severas limitaciones en el nivel municipal para pagar €l salario de un
promotor municipal de operacién y mantenimiento. La experiencia muestra que, dadala
escasez absoluta de fondos disponibles, muchas veces se da muy poca prioridad ala
provision de servicios de agua potable y saneamiento en las éreas rurales. Paralas propias
comunidades rurales, las limitadas oportunidades econdmicas continuaran siendo un freno
paralos montos que pueden invertir los residentes en su sistema de agua potable.

Interferencia politica: El modelo depende fuertemente de que la autoridad municipal apoye
la descentralizacion de los servicios, y ENACAL-GAR opera como €l cuerpo técnicoy
regulador. Inevitablemente, ciertos de los lideres municipales o alcaldes percibiran la
provision de servicios como un medio parafavorecer a algun grupo de su electorado sobre
los demas. A lainversa, los propios miembros de la comunidad pueden percibir la
participacion de laalcaldia - bajo cualquier circunstancia- como una amenaza a la autonomia
de su sistema. Hasta ahora, ENACAL-GAR halogrado utilizar su buenaimagen para actuar
de intermediario independiente en las disputas de esta naturaleza; sin embargo, a largo plazo
la participacion de la a caldia realmente puede marginar a aquellas comunidades que apoyan
al partido de oposicion.

Transferencia legal del titulo de propiedad: Hasta que no se establezca un mecanismo
relativamente &gil y directo para que las comunidades obtengan |a personeriajuridica, la
transferenciafinal de los derechos de propiedad del sistema serdlaexcepcion alaregla. Este
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factor es un fuerte determinante psicol6gico del hecho de que existan probabilidades que las
comunidades inviertan sus recursos en e mantenimiento de su sistema de agua potable y que
paguen por 10s servicios de operacion y mantenimiento alargo plazo.

Posibilidad de replicabilidad del modelo en otras regiones de Nicaragua u otros paises

Como se menciond en laintroduccion, hay otros ejemplos de oficinas regionales ENACAR-
GAR en Nicaragua gque estan tratando de involucrar alas autoridades municipales en € apoyo
posterior alos proyectos. Estos gjemplos no fueron tan exitosos como el delaregion VI, ni se
han adoptado en forma tan sistemética o a tan gran escala. Existe una serie de razones
importantes para ello; algunas se relacionan con las condiciones o intervenciones que pueden ser
controladas por las instituciones (ya sean ministerios del gobierno nacional, gobiernos
municipales o donantes internacional es), mientras que otras son mucho mas subjetivasy estan
atadas al interésy la motivacion general de |os actores sociales en todos |os niveles.

Sobre la base de |a experiencia obtenida en laregion VI, los factores o condiciones que son
importantes la replicabilidad de este model o son los siguientes:

Nivel nacional o subnacional:

El interés de |os donantes (gobiernos nacionales o0 agencias internacional es) de proveer €l
financiamiento rel ativamente modesto pero esencial de |os aspectos administrativos, para que
pueda funcionar el modelo; esto incluye los costos - dificiles de calcular - relacionados con
aspectos como el tiempo invertido en administracion, capacitacion, transporte y asistencia
técnica donde sea necesario

La existencia de un marco legislativo y de politicas transparente para la descentralizacion de
laprovision de los servicios sociales en e nivel local o municipal, combinadacon la
correspondiente provision adecuada de recursos financieros asignados de |os presupuestos del
gobierno central; para el futuro cercano, el costo de lainfraestructura programética requerira
subsidios por parte del gobierno central

Unainstitucion gubernamental competente y con credibilidad, responsable de laregulacion y
los estandares técnicos para el sector de agua potable y saneamiento, con politicas claras que
apoyen la gestién y administracion comunitaria de |os sistemas rurales de agua potable

La presencia de representantes de alta jerarquia de instituciones gubernamentales en € nivel
regional (subnacional), con la capacidad de mantener un didlogo mas 0 menos permanente
con los funcionarios de gobiernos municipalesy otros departamentos clave, es decir, salud,
educacion y accién social

Un (pequefio) grupo dedicado de personal con més experienciay equipo, con la capacidad de

supervisar, monitorear y funcionar de respaldo técnico paralos promotores municipales de
operacion y mantenimiento
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Nivel municipal:

El suficiente imperativo y disposicion politica por parte de |as autoridades municipalidades
para garantizar €l pago regular y sostenido de los salarios de los promotores incluyendo las
prestaciones, asi como condiciones de trabajo adecuadas

Un medio de transporte confiable (usual mente una motocicleta) parael promotor municipal,
y la capacidad de |as autoridades municipalidades para invertir la suficiente cantidad de
tiempo para atender alas comunidades sin llevar a cabo demasiadas tareas, es decir, sin diluir
los esfuerzos por tener que cumplir con otras tareas

Una comunicacién claray por o menos un minimo grado de confianza establecidos entre el
gobierno municipal y la poblacion rural que se beneficia de los sistemas de agua potable y
saneamiento y de |os servicios provistos por €l promotor municipal de operaciony
mantenimiento

Organizacion de las comunidades como cuerpos legalmente reconocidos; la transferencia
formal del titulo de latierray de lainfraestructura fisica de los sistemas de la agencia
gjecutora alas propias comunidades

SIGLAS

AOS
CNAA
ENACAL
FISE
GAR

INAA
KfwW

MARENA
SINAS
SNV
UNOM

* k k k k k k k k k %

Swiss Workers Aid (organizacion)

Comision Naciona de Acueductosy Alcantarillados

Empresa Nicaragliense de Acueductos y Alcantarillados

Fondo de Inversion Social de Emergencia

Gerencia de Acueductos Rurales (direccién anivel nacional paralos servicios de
agua potable y saneamiento rural, parte de ENACAL; existen cuatro oficinas
GAR regionales)

Instituto Nicaraglense de Acueductosy Alcantarillados

Kredit fir Wiederaufbau - Crédito parala Reconstruccion, del gobierno de
Alemania

Ministerio de Recursos Naturalesy Ambiente

Sistema de Informacion Nacional de Aguay Saneamiento

Agencia Internacional de Cooperacién Holandesa

unidad de operacion y mantenimiento en cada gobierno regional
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ARREGLOS INSTITUCIONALES PARA COMUNIDADES RURALES
Programa de Técnico en Operacion y Mantenimiento (TOM)
de SANAA en Honduras

Andrew Trevett

Resumen

Este estudio de caso documenta un modelo para proporcionar apoyo a sistemas comunitarios de
agua potable y saneamiento rural en Honduras. El programa fue lanzado como proyecto piloto
por SANAA, € Servicio Autonomo Nacional de Acueductosy Alcantarillados, de 1993 a 1995
en € departamento de Atlantiday - en base al éxito del programa - se extendio hacia el nivel
nacional en 1995. Honduras tiene una poblacion rural de 3.188.000 habitantes, que representa el
53% de la poblacién total. El programa es de escala verdaderamente nacional, con una cobertura
de 4.023 sistemas de agua potable en areas rurales que atienden a mas de 2 millones de personas.

El modelo se basa en el concepto de "técnico movil o de circuito” utilizado en los Estados
Unidos por la Asociacion Nacional de Agua Rural. Se adapto en Honduras y se le dio e nombre
de Técnico en Operacion y Mantenimiento (TOM). Un TOM es un técnico movil que brinda
apoyo a una cantidad determinada de comunidades y las visita con regularidad. Los TOM son
empleados de SANAA y trabajan desde oficinas regionales que tienen autoridad significativa
paratomar decisiones. Actualmente hay 86 TOM en sais oficinas regionales. El programa de
TOM no tiene ninguna relacion formal con otras agencias gubernamentales incluyendo alas
municipalidades. A pesar de ladevastacion y lainterrupcion causadas por € huracan Mitch en
1998, el programa continud progresando y brindando asistencia alas comunidades.

El estudio de caso demuestra que un esfuerzo concentrado para proporcionar apoyo a
comunidades rurales puede hacer una gran diferencia en la sostenibilidad de los sistemas. A |la
fecha, unicamente el 10% de los sistemas de jurisdiccion de SANAA no estan funcionando y
requieren asistencia mucho mayor de la que puede brindar un TOM. En €l estudio de caso, se
explican detalladamente los elementos del programayy |os factores que contribuyeron a su éxito.

1. Antecedentes y contexto general

Hasta principios de los afios 1990, |as instituciones involucradas en € desarrollo del suministro
de agua potable rural en Honduras se concentraron en la construccion de infraestructura. La
capacitacion en areas como operacion, mantenimiento y saneamiento se proporciond unicamente
durante la construccion de los sistemas. Muchos sistemas dejaban de funcionar mucho antes de
lo que se habia esperado. En 1992, & Servicio Autonomo Nacional de Acueductosy
Alcantarillados (SANAA) llev6 a cabo un estudio sobre la operacidn y el mantenimiento de los
sistemas de agua potable rural. Se identificaron varios problemas comunes, como por gjemplo:

Las juntas de agua comunitarias no se estaban reuniendo con regularidad
Latarifamensual - si se cobraba - erainadecuada para cubrir € mantenimiento de rutina
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La comunidad no habia designado a un operador responsable del mantenimiento
L os sistemas de agua potable no eran tratados con cloro

Como resultado de este estudio, un proyecto piloto disefiado con una considerable participacion
de USAID fue puesto a prueba en €l departamento de Atlantida entre 1993 y 1995. El concepto
de "técnico movil o de circuito” utilizado por la Asociacion Nacional de Agua Rural (National
Rural Water Association - NRWA) fue adaptado a las condiciones en Honduras y se denominé €l
Técnico en Operacion y Mantenimiento (TOM). El técnico movil o de circuito es responsable de
dar mantenimiento a un nimero determinado de sistemas de agua potable en un estado que son
miembros del programa. El término "circuito” se refiere a una serie de comunidades que son
visitadas por un individuo por o menos trimestralmente o con més frecuencia, si es necesario.
De manera similar, el programa de TOM proporciona asistenciatécnicay asesoria ajuntas de
agua comunitarias rurales acerca de la operacion y €l mantenimiento de sus sistemas de agua
potable. Unajunta de agua comunitaria es un cuerpo representativo responsable de la
administracion de los servicios de agua potable y saneamiento. Los TOM realizan visitas
periddicas alas comunidades ofreciendo asesoriatécnicay administrativa por medio de
actividades de capacitacion informal y préctica. El proyecto piloto se considerd un éxito, y en
septiembre de 1995 SANAA lanz6 el programade TOM anivel nacional. El programa opera
basado en las seis oficinas regionales de SANAA y dos oficinas subregionales, con
financiamiento y apoyo administrativo proporcionados por USAID.

Honduras forma parte del istmo centroamericano y tiene fronteras con Guatemala, El Salvador y
Nicaragua. Es un pais montafioso - tres cuartas partes de las tierras tienen una pendiente de 30
grados 0 més - con abundantes recursos hidricosy 19 principales cuencas. El territorio nacional
abarca aproximadamente 112.492 km? divididos en 18 departamentos que contienen a 297
municipalidades, 3.730 pueblosy 27.764 aldeas. Se calcula que la poblacion total actual esde
aproximadamente seis millones de habitantes'?, de los cuales cerca del 53% residen en las &reas
rurales.

Tabla 1: Principales indicadores socioeconémicos

Indicador Datos (afio de los datos)
PIB per cépita US$ 722 (1995)
Deuda externa US$ 4.343,5 millones (1995)
Tasadeinflacion 29,5% (1995)
Alfabetismo: nacional 77,2% (1994)
rural 71% (1994)
Mortalidad infantil 42 de 1000 nacidos con vida (1996)
Principal causade mortaidad infantil Infeccion aguda de las vias respiratorias 23% (1996)
Segunda causa Diarrea 21% (1996)
Expectativas de vida: urbana Hombres 68 afios, mujeres 71,2 afios (1997)
rural Hombres 64,4 afios, mujeres 67,7 afios (1997)
indice de desarrollo humano 116 de 175 paises (1997)

Fuentes: varias, incluyendo la OPS, Indices de Desarrollo de PNUD y Ministerio de Salud.

12 E| censo de poblacion més reciente fue llevado a cabo en 1988.
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Antes de la destruccién causada por € huracan Mitch en octubre de 1998, aproximadamente €l
63,2% de las viviendas en las comunidades rurales tenian conexiones de agua potable en tuberia
(ver latabla2) y el 49,5% tenian acceso ainfraestructura de saneamiento (letrinas). Del total de
4.166 sistemas de agua potable en tuberia, més de 1.600 fueron dafiados a causa del huracan.
Adicionamente, se dafi6 una cantidad desconocida pero considerable de pozos comunitariosy
letrinas de uso domeéstico.

Tabla 2: Cobertura de los servicios de agua potable y saneamiento
en las &reas rurales de Honduras

Poblacién % de

Tipo de servicio atendida* poblacion
rural

Suministro de agua potable
Agua potable en tuberia, conexion en el hogar 2.014.816 63,2
Agua potable en tuberia, conexion publica 207.220 6,5
Pozo publico con bomba manual 127.520 4
Pozo publico sin bomba manual 140.272 4.4
Comprado a camion cisternao similar 19.128 0,6
Uso de fuentes sin proteccion 679.044 21,3
Sistema de saneamiento
L etrina de agua manual 615.284 19,3
Letrinade fosasimple 962.776 30,2
Sin saneamiento 1.609.940 50,5

* La poblacion rural total es de 3.188.000 habitantes.

A principios de los afios 1990, Honduras inicio una fase de gustes estructurales, similar alade
otros paises en laregion. Ladecision de modernizar las estructuras del estado incluyé a SANAA,
y esta entidad empezd a dar més énfasis ala operaciéon y administracion de los serviciosque ala
expansion de la cobertura. La Ley Municipal emitidaen 1992 transfirio cierto poder y autoridad
alos gobiernos municipales, y las municipalidades empezaron a solicitar que SANAA
transfirierala administracion de los servicios sanitarios. SANAA se resistio a este cambio por
varias razones:

SANAA tendria menos responsabilidad e importancia

Latransferenciadel poder administrativo requeria de un decreto gubernamental y
Mas de 200 municipalidades, descritas como semiurbanas, no se consideraron con la
capacidad técnica para administrar los servicios

En 1994 se efectuaron cambios significativos de personal administrativo de SANAA y se
incorporaron economistas y administradores en vez de ingenieros. La nueva administracion
introdujo una perspectiva comercia en lainstitucion, debido en parte a gue SANAA ya no estaba
autorizado para negociar ningun financiamiento que incrementara la deuda externa, y debia
recurrir a sus propios recursos o a donaciones. Entre 1994 y 1998, USAID proporciond
précticamente todo €l financiamiento externo. Este periodo coincidio con unatransferencia
significativa de autoridad alas oficinas regionales y con €l inicio de un enfoque méas comercial
respecto ala provision de servicios. Los gerentes regional es recibieron cursos de capacitacion en
administracion de empresas, con €l objetivo de lograr la viabilidad financiera de los sistemas de
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agua potable y saneamiento urbano. En 1997, los resultados de |a reestructuracion fueron
evidentes porque SANAA yano tenia déficit. Desde 1998, SANAA renové su énfasisen la
administracion técnica pero mantuvo los cambios comerciales realizados en la operacion de los
servicios. La estrategia actual de agua potable y saneamiento rural de SANAA se basaen una
relacion permanente con las comunidades y, especificamente, con |as juntas de agua. Durante la
fase de construccion de sistemas nuevos o rehabilitados, €l técnico de salud ambiental (TSA) de
SANAA proporciona capacitacion inicial alacomunidad y lajunta de agua. Esta capacitacion
incluye temas de operacion de sistemas, administracion, mantenimiento, proteccion dela
microcuencay conocimientos basicos de higiene y saneamiento. Hacia €l final del proceso de
construccion, e TSA presentaalacomunidad e TOM responsable de la operacion y
mantenimiento en ese distrito.

En Honduras, el sector de agua potable y saneamiento incluye a diversas instituciones estatales,
organizaciones internacionales y ONGs. Actual mente, esté organizado de la siguiente manera:

El lider del sector es el Ministerio de Salud que es responsable de la planificacion sectorial, la
formulacién de politicas (incluyendo la calidad del agua potable), la estandarizacion de las
préacticas de construccion y operacion y la planificacion financiera. Sin embargo, algunos
observadores sefialan que en realidad SANAA ha sido la entidad responsable de cumplir con
muchas de estas funciones.

Laregulacion es responsabilidad de CNSP (Comision Nacional de Servicios Publicos), pero
aparentemente la entidad es ineficaz porque carece de la autoridad legal adecuaday de una
definicion clara. CNSP es gobernada por unajunta directivay no forma parte del Ministerio de
Salud.

Laimplementacién de proyectos urbanosy rurales es llevada a cabo en € nivel estatal por
SANAA y el Ministerio de Salud. Sin embargo, se espera que lanueva legislacion (que esta
pendiente) pronto pondra fin a este aspecto de las responsabilidades del Ministerio de Salud.
Algunas ONGs estan llevando a cabo un nimero significativo de proyectos nuevos, la gran
mayoria de los cuales estan destinados a las comunidades rural es, aunque también se estén
desarrollando algunos proyectos en areas periurbanas. Las ONGs maés activas en el sector de
agua potable y saneamiento son CARE, Catholic Relief Service (CRS), Save the Children
Honduras (ASCH) y Agua para el Pueblo. El sector comercia privado también desarrolla
sistemas urbanos y rurales con financiamiento del FHIS (Fondo Hondurefio de Inversion Social).
Ademas, las municipalidades implementan algunos proyectos pero se ocupan principal mente de
elaborar sistemas de saneamiento parala propia municipalidad. A pesar de todos estos proyectos
gue cuentan con financiamiento especial, la mayoria de |os sistemas nuevos (urbanos y rurales)
estan siendo construidos por el estado, principalmente através de SANAA.

La coordinacion del sector ha sido responsabilidad del Grupo Colaborativo, un comité directivo
nacional. La organizacion se formé en formano oficial afinales delos afios 1980 y fue
reconocida en 1994 por decreto presidencial; estd conformada por un comité gjecutivo de 12
miembros presidido por el Ministerio de Salud y tiene igual representacion del sector publico,
organizaciones internacionales y organizaciones privadas de desarrollo. Otras 135 instituciones
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adicional es estan asociadas con €l Grupo Colaborativo, cuyos principal es objetivos son los
siguientes:

Apoyar al Ministerio de Salud en la coordinacion de actividades interinstitucionales en el
sector de agua potable y saneamiento

Contribuir ala elaboracion de un plan nacional de agua potable y saneamiento y
Trabajar para acanzar |os objetivos establecidos para el agua potable y saneamiento,
mejorando asi |as condiciones sanitarias en Honduras

Laoperacion y e mantenimiento de los sistemas de agua potable y saneamiento, ya sean urbanos
o rurales, esenciamente es responsabilidad de |os operadores de |os sistemas. Actualmente,
existen tres principal es tipos de organizaciones que administran estos servicios:

Ladivision urbanade SANAA administralos sistemas de agua potable de las 39 ciudades
principales, incluyendo a Tegucigal pa pero excluyendo a San Pedro Sulay Puerto Cortés (la
segunda ciudad en importanciay €l principal puerto, respectivamente). La poblacion total
atendida es de aproximadamente 1.800.000 habitantes.

L as municipalidades administran 169 sistemas de agua potable, la mayoria de los cuales son
los propios sistemas municipal es de agua potable. La poblacion total atendida es de
aproximadamente 1.481.821 habitantes.

L as juntas de agua comunitarias en las areas rurales administran 4.023 sistemas de agua
potable, atendiendo a una poblacion total de mas de 2 millones de habitantes. SANAA provee
apoyo de operacion y mantenimiento a comunidades con sistemas de agua potable en tuberiaa
través del programade TOM. El Ministerio de Salud es nomina mente responsable de la
condicion sanitaria en las comunidades que dependen de pozos provistos de bombas
manuales.

El financiamiento sectorial proviene de una gran variedad de fuentes nacionales e
internacionales, y las méas importantes son las siguientes:

El presupuesto nacional del gobierno central asignado al Ministerio de Saludy SANAA
Crédito internacional como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
KfW (Kredit fir Wiederaufbau - Crédito parala Reconstruccion, del gobierno de Alemania)
canalizado através del FHIS

Organizaciones internacionales de desarrollo como UNICEF, USAID, laUnién Europeay la
Agencia Suiza de Desarrollo y Cooperacion (SDC), entre otros. Este financiamiento se
canaliza através de instituciones estatales u ONGs

Actuamente, laley que gobierna el sector de agua potable y saneamiento esta en un proceso de
revision, y se esperague lanueva"Ley de marco institucional parael sector de agua potabley
saneamiento” sera aprobada por el Congreso en €l transcurso de este afo. Los principales
objetivos de laley son:

Mejorar la eficacia de |os servicios

Incrementar la cobertura de los servicios
Garantizar |la sostenibilidad de los niveles actuales de servicio
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Generar suficiencia financiera de operaciéon y mantenimiento, y
Definir nuevamente la planificacion y organizacion sectorial

Aungue las principales estructuras del sector permaneceran iguales, 1as responsabilidades
cambiaran y se definiran mejor. Los cambios més significativos incluirdn los siguientes aspectos:

El Ministerio de Salud continuara siendo la agencialider. Su principal responsabilidad
continuara siendo la formulacién de politicas nacional es de agua potable y saneamiento.
Ademas, establecera estrategias, objetivos, regulacionesy estandares apropiados que guiaran
la operacién de los servicios de agua potable y saneamiento segiin el Cédigo de Salud.

Una nueva comision reguladora (a ser nombrada) tendra la autoridad legal para hacer
cumplir las regulaciones y los estandares técnicos. Supervisaray asesoraralas concesiones
paralaoperacion de los sistemas. La comision continuard siendo una entidad descentralizada
dentro del Ministerio de Salud.

SANAA dejara de ser operador de servicios; la propiedad y la administracion de los sistemas
gue esta operando actualmente seran transferidas a los gobiernos municipales. SANAA sera
responsable del desarrollo del suministro de agua potable rural, incluyendo la capacitacion de
las juntas de agua para la operacion, administracion y mantenimiento de sus sistemas.
SANAA estableceralas normas para €l disefio técnico, la construccion y la operacion de los
sistemas de agua potable y saneamiento, |os sistemas de saneamiento no entubados'y el
tratamiento de aguas residual es domésticas e industriales.

Las municipalidades pueden elegir operar |os sistemas de agua potable y saneamiento
directamente u ofrecer una concesion a una organizacion publica o privada. Segun solicitud
de las municipalidades o las organizaciones de usuarios, SANAA puede proveer asistencia
técnica para e disefio, la construccion o la operacion de los sistemas de agua potable.

Laley marco serd seguida por unaley complementaria, la"Ley de Recursos Hidricos' que se
esta desarrollando actualmente; ésta proporcionara guias claramente definidas de las
responsabilidades de proteccion de cuencas, extraccion de agua subterrdneay manejo de aguas
superficiales.

2. Alcance de los servicios proporcionados

Honduras tiene abundantes fuentes de agua, de manantialesy rios, que son ideales para utilizarse
en sistemas de distribucion por gravedad. Las agencias gecutoras y las comunidades
definitivamente prefieren construir sistemas de agua potable en tuberia distribuida por gravedad
con conexiones en cada hogar. Estos sistemas tienen evidentes ventajas sobre otros sistemas:
tienen un costo de capital mas bajo, son técnicamente sencillos de operar y mantener, tienen un
bajo costo de operacion y mantenimiento y con frecuencia proporcionan servicio las 24 horas.
Sin embargo, no siempre es posible construir sistemas de distribucion por gravedad; otros
sistemas utilizados comUnmente en las &reas rurales incluyen:
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Sistemas combinados de bombeo/alimentados por gravedad (energia eléctrica, gasolina o
diesdl) con distribucién por tuberia alos hogares y/o conexiones publicas de agua potable, y
Bombas manual es en perforaciones o pozos artesanales

La eleccién de latecnologia de saneamiento en las comunidades rurales se limitaalaletrinade
agua manual o laletrina de fosa ssimple, dependiendo de la disponibilidad de agua. Aungue las
agencias gecutoras usua mente proporcionan capacitacion para el uso y mantenimiento de las
letrinas, el mantenimiento es dejado exclusivamente en manos de |os residentes de |os hogares
debido a que las letrinas son de propiedad individual .

El programa de TOM ofrece apoyo de operacion y mantenimiento atodas las comunidades
rurales que tienen sistemas de agua potable en tuberia con conexiones en los hogares. El
programa no se limita alos sistemas construidos por SANAA, y por consiguiente una proporcion
significativa de la poblacién rural recibe apoyo. Especificamente, el programa de TOM atiende a
aproximadamente 4.023 sistemas rurales de agua potable (sistemas de distribucion por gravedad
y combinados de bombeo-distribucion por gravedad), atendiendo a méas de 2 millones de
personas (ver latabla 2). Se excluyen otros tipos de sistemas de agua potable, como las bombas
de agua o latuberia de conexion publica, en parte porque el concepto del programa fue disefiado
para sistemas que proporcionaban servicio a hogares individuales con la responsabilidad de pago
gue esto conlleva. SANAA considera que se requiere un enfoque significativamente distinto
respecto al apoyo proporcionado paralos sistemas que son mas bien de responsabilidad
colectiva. Unarazon adicional es que - con muy pocas excepciones - SANAA Unicamente ha
construido sistemas de agua potable con conexiones en hogares. Por |o tanto, se sostiene que su
competenciainstitucional no se extiende hacia otros tipos de sistemas de agua potable;

nominal mente, este tipo de sistemas de agua potabl e es responsabilidad del Ministerio de Salud.

En Honduras hay relativamente pocos temas técnicos que afectan el disefio y la construccion de
los sistemas de agua potable. Quiza el problema que presenta el mayor desafio esel dela
deforestacion que esta ocurriendo a un ritmo de 108.000 hectéreas por afio. Se ha calculado que
el pais podria estar totalmente deforestado en 25 afios. La pérdida de la cubierta de bosques ha
provocado un deterioro de las fuentes de agua superficiales y subterraneas, en términos de
indices deflujo y calidad.

El evento mas significativo que afecto |0s servicios de agua potable y saneamiento en los ultimos
anos fue la destruccién causada por e huracan Mitch en octubre y noviembre de 1998. Hubo
danos considerables en areas urbanas y rurales en préacticamente todas las categorias de
infraestructura: sistemas de agua potable y saneamiento, escuelas, centros de salud, viviendas,
carreteras, energia eléctricay servicios de telefonia. El Banco Mundial calcul6 que €l costo de
reconstruccion seria de aproximadamente 2 billones de délares. Se calcula que la cobertura de
servicios de agua potable y saneamiento en las areas rurales alin esta varios puntos por debajo de
los niveles previos a huracan Mitch; se espera que a finales de 2002 se volvera a alcanzar estos
niveles.
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3. Administracion y organizacion del programa de TOM

Lagran mayoria de los sistemas rurales de agua potable son manejados por juntas de agua
comunitarias, que usualmente son producto de la participacion institucional ocurrida durante la
construccion del sistema. Generalmente, estan conformados por cinco a siete miembros el ectos -
por periodos de dos afios - por lacomunidad, en una reunion general. Aunque lamayoria de las
instituciones motivan a las comunidades a procurar que |as juntas sean integradas por un igual
numero de hombres y mujeres, esto sucede en muy pocos casos, usualmente, las juntas de agua
son dominadas por 1os hombres. La junta de agua maneja la operacion del sistema por su cuenta
0 puede contratar a un miembro de la comunidad para que trabaje como operador del sistema. La
decisién de contratar a un operador depende del tamafio de la comunidad, € nivel de
organizacion y de los recursos econdémicos en la comunidad, € tipo o complegjidad del sistemay
lainstitucién que se asoci6 con lacomunidad para desarrollar el sistema. La politicade SANAA
es motivar atodas las comunidades a contratar a un operador del sistema.

Usual mente, |as juntas de agua comunitarias cobran una cuota mensual; € monto debe ser
acordado previamente en una reunion general de la comunidad. Los ingresos cubren algunos o
todos los siguientes costos.

Reparacion o mantenimiento de tuberia, vavulas, bombas de agua, motores, etc.

Articulos de papeleria

Cloro

Energia eléctrica o combustible

Salario del operador del sistema

Viaticos paralos miembros de la junta de agua cuando viajan en asuntos relacionados con los
sistemas de agua potable

Ahorros para reparaciones de gran escala o expansion/mejora del sistema

Laforma en que funcionan las juntas de agua puede variar considerablemente en las diferentes
comunidades; por g emplo, algunas juntas se relinen mensua mente con regularidad para revisar
las cuentas y decidir el plan de accion a seguir pararedizar las tareas del siguiente mes, mientras
gue otras se relinen Unicamente cuando se presenta un problema. En algunas juntas de agua,
todos |os miembros participan activamente y en otras sélo una o dos personas asumen algiin
grado de responsabilidad. En gran medida, la actividad de las juntas de agua es determinada por
el tamafio y lacomplejidad del sistema de agua potable. Unavez més, para subrayar la politica
de SANAA, lameta es motivar atodos los miembros de la junta de agua a que participen
plenamente y con regularidad y gue la junta presente informes periddicos ala comunidad.

El programa de TOM se percibe como un asociado en €l trabajo de las juntas de agua
comunitarias, y su objetivo es apoyar y sostener |os sistemas de agua potable rurales por medio
delaoperaciony e mantenimiento apropiados. La descripcion basica del trabajo delos TOM es:

Promover, organizar y manejar 10s procesos de educacién y participacion comunitariaen

la operacion, administracion y mantenimiento de los sistemas de agua potable y
Saneamiento.
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Los solicitantes al cargo de TOM deben ser hombres comprendidos entre los 20 y 30 afios de
edad, con un grado preuniversitario en trabajo social o educacion primaria. Las personas recién

ingresadas en el programa reciben un curso intensivo de capacitacion de 12 semanas de duracion,

gue deben compl etar exitosamente antes de ser aceptados en € programa. El plan de
capacitacion consiste de clases tedricasy trabajo practico en las siguientes materias.

Motivacion y participacion comunitaria
Comunicacién parala educacién

Conceptos sobre agua potable y saneamiento
Conceptos técnicos basicos

Construccion y componentes de |os sistemas de agua potable

Topografia

Planos de ingenieria
Operacién y mantenimiento de |os sistemas de agua potable

El rol delos TOM es apoyar alas juntas de agua comunitarias en todos |os aspectos rel acionados
con la operacion, administracion y mantenimiento de |os sistemas proporcionando oportunidades

de capacitacion informal y motivacion. Sobre la base de la clasificacion de cada comunidad se
elabora un plan de acciéon. (Ver latabla 3 para conocer la descripcion de las cuatro categorias).

Tabla 3: Clasificacion de los sistemas de agua potable y su
correspondiente accion de rehabilitacién

Categoria Descripcion Accién

A Todos los componentes fisicos del sistema estan Motivar alajunta de agua para que contintie con
funcionando apropiadamente. Lajuntade aguase | el buen trabgo.
retine con regularidad. L as cuotas estan
establecidas, son adecuadas y son cobradas. El
agua potable distribuida recibe tratamiento con
cloroy se esta cumpliendo con los estandares de
calidad de agua. Hay servicio continuo o regular.

B El sistema puede o no puede estar funcionando. Trabajar en conjunto con lajunta de agua para
Hay problemas de operacion que se pueden resolver los pequefios problemas en la
resolver sin realizar mayores inversiones. Con un administracion, operacion y mantenimiento del
esfuerzo minimo por parte del TOM, se puede sistema.
mejorar €l sistema para que entre en la categoria
"A".

C El sistema puede 0 no puede estar funcionando. Trabajar en conjunto con lajunta de agua para
Hay problemas de operacion 'y puede haber resolver |os pequefios problemas de operacion,
problemas técnicos con & suministro de agua asesorar alajunta de agua respecto alas mejoras
potable. Para subir el sistemade aguapotableala | necesarias del sistemay su costo, paraque la
categoria"A" es necesario redlizar ciertas comunidad consiga el capital requerido.
inversiones que estan dentro de la capacidad
econdmica de la comunidad.

D El sistema no esta funcionando; hay muchos Informar alaoficinaregiona de SANAA respecto
problemas. Para subir el sistemaalacategoria”A" | aestasituacion. No hay mucho que pueda hacer €l
es necesario realizar unainversion significativa, TOM pararemediar la situacion.
que probablemente esta por encima de la
capacidad econémica de la comunidad.

El lanzamiento del programa de TOM anivel nacional, en 1995, coincidié con los cambios
internos ocurridos en la estructura de SANAA. La descentralizacion de la autoridad hacialas
oficinas regionales facilitd la coordinacion del programa de TOM con las municipalidades y
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ONGs, actualmente, éstas Ultimas pueden solicitar apoyo al programade TOM en las oficinas
regionales de SANAA en vez de tener que dirigirse ala oficina central, reduciendo asi |os atrasos
por trdmites burocréticos y desarrollando relaciones de trabgjo entre las oficinas regionalesy €
nivel local. Como un gjemplo de la mayor flexibilidad que existe actualmente, las
municipalidades y ONGs pueden solicitar asistencia paraimplementar actividades de
capacitacion de las juntas de agua rurales que manejan sistemas nuevos o rehabilitados. Algunas
municipalidades rurales se beneficiaron directamente del programade TOM através de la
capacitacion de los operadores de |os sisteras municipales. Aunque no existen acuerdos
formales, SANAA y las municipalidades tienen un interés mutuo en la cooperacion; las
municipalidades son legal mente responsables del desarrollo local, por 1o que podria haber
beneficios politicos provenientes del hecho de facilitar las actividades del programade TOM.

L as municipalidades podrian complementar |os recursos limitados de SANAA proporcionando
apoyo para combustible o instalaciones pararealizar actividades de capacitacion.

Laestrategiainicia del nuevo programade TOM fue elaborar un inventario de todos los
sistemas rurales de agua potable en tuberiay luego llevar a cabo una evaluacion detallada de
cada sistema para determinar su estado de operacion y su clasificacion. (Después del huracan
Mitch, el programa decidio repetir este gjercicio para determinar €l impacto del huracan en los
sistemas de agua potable rurales). En marzo de 2000, habia 4.023 sistemas en € inventario; de
éstos, aproximadamente 3.961 o e 93,1% han sido clasificados. L os datos recopilados durante
las visitas iniciales de clasificacion y de seguimiento se ingresaron en una base de datos disefiada
especificamente para este efecto: SIAR (Sistema de Informacion de Agua Rural). El SIAR
contiene informacion detall ada sobre cada uno de |os sistemas de agua potable en € inventario y
ha demostrado ser una valiosa herramienta de planificacion. La oficina central de SANAA
mantiene a SIAR, y las oficinas regionales tienen acceso a sus datos particulares por medio de
computadoras.

Se deberia notar que las cuatro categorias no se consideran fases progresivas que debe atravesar
un sistema. El objetivo es subir un sistema directamente ala categoria"A" sin que pase por
ninguna de las categorias intermedias.

Usualmente, pararealizar la clasificacion inicial de un sistema de agua potable se requiere uno o
dos dias, dependiendo del tamafio del sistemay su distancia de la oficinaregional. El proceso de
clasificacion implicalarecopilacion de informacion sobre |os siguientes aspectos.

Informacion general respecto ala comunidad, |as especificaciones del sistema de agua potable
y laorganizacion de lajunta de agua

Informacién administrativay financiera, incluyendo € nivel de tarifas, resumen de ingresosy
gastos, balance o déficit

Informacion técnica respecto ala fuente de agua, longitud y € diametro de latuberia, los
indices de flujo, la condicion de la microcuenca, € programa de mantenimiento y sistema de
Saneamiento

Si el sistemaestaen lacategoria"B" 0"C", e TOM planificalaimplementacion de actividades

gue tienen el objetivo de pasar € sistema alacategoria”A". El TOM y lajunta de agua
establecen una fecha pararealizar |a visita de seguimiento, para empezar con las actividades de
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capacitacion o supervision de las mejoras requeridas. Se deberia notar que los TOM no llevan a
cabo las reparaciones sino ofrecen asesoria respecto a como realizar estatarea. En algunas
comunidades se requiere de un esfuerzo minimo por parte de los TOM para que €l sistema se
clasifique en la categoria"A™; por jemplo, puede ser necesario que |os miembros de la junta de
agua se reorganicen o que reciban un curso de capacitacién en contabilidad. En esos casos, quiza
Se requiere una sola visita de seguimiento. En otras comunidades, tal vez el TOM identifique
varios problemas que requieren de una serie de visitas para resolverlos y para que el sistema
pueda entrar en la categoria”A". Unavez que un sistema pertenece ala categoria"A", se entrega
un diploma de SANAA alajunta de agua en reconocimiento de su logro. EIl TOM organiza una
reunion comunitaria para proporcionar motivacion alos miembros de la junta de agua en
presencia de |os demas miembros de la comunidad. El diploma es renovado si € sistema de agua
potable sigue en la categoria"A" € afio siguiente.

Cada TOM es responsable de un promedio de 50 sistemas de agua potable, y se espera que visite
cada sistema por lo menos dos veces a ano; sin embargo, se les sugiere que distribuyan su
tiempo de acuerdo con |as necesidades. De esta manera, el TOM puede decidir invertir varios
dias en una comunidad especifica o realizar visitas semanales para desarrollar una serie de
actividades.

Como se menciond arriba, los TOM proporcionan capacitacion informal alas juntas de agua en
todos |os aspectos rel acionados con la administracion del sistema de agua potable. Las
actividades de capacitacion se vuel ven més formal es Uinicamente para impartir temas técnicos
especificos como la cloracién del sistema de agua potable o la proteccion y delimitacion de la
microcuenca.

Otro aspecto del trabajo del TOM eslaresolucion de conflictos. Los conflictos en las
comunidades pueden manifestarse de muchas formas; el técnico individual tiene la ventgja que
se le percibe como el representante de unainstitucion con cierta autoridad en |os asuntos
relacionados con el agua potable. El TOM puede encontrarse con conflictos internos en la
comunidad, como los desafios ala autoridad de lajunta de agua, o externos, como las disputas
sobre la propiedad de |os recursos hidricos o el uso de las microcuencas.

Laoficinacentra o el nivel central del programa de TOM Unicamente cuenta con dos empleados
de tiempo completo, aunque hay varias personas de apoyo adicionales que estan encargadas de
Ilevar a cabo ciertas tareas dentro del programa, ademas de sus responsabilidades en otras
divisiones o secciones; por ejemplo, contabilidad, educacion/capacitacion y personal
administrativo. La mayoriadel personal trabaja en las oficinas regionales, tal como seilustraen
lafigural.

El programa de TOM no tiene ninguna relacion formal con otras agencias gubernamentales, |o
cual es unasituacion que esta expuesta ala critica. Algunos opinan que deberia existir una
estrecha coordinacion entre el programa de TOM de SANAA y los promotores del Ministerio de
Salud. SANAA y el Ministerio de Salud son las dos instituciones méas importantes con
responsabilidad en €l sector de agua potable y saneamiento y salud publica. El Ministerio de
Salud cuenta con més de 1.000 promotores, muchos de |os cual es también estan capacitados en
temas de calidad del agua potable, cloracion y actividades promocionales de salud ambiental.
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La participacion del sector publico en la operaciéon y el mantenimiento de los sistemas de agua
potable rurales se limita al suministro del material necesario o la provision de servicios técnicos.
Por ggemplo, cuando una comunidad tiene necesidad de realizar reparaciones 0 mejoras del
sistema, se adquiere el material necesario de proveedores comerciaes. Como institucion estatal,
SANAA no esta autorizado a vender material que se haya adquirido con recursos publicos.

Figura 1: Organigrama del programa de TOM

Gerente de divisién técnica

NIVEL Gerente/coodinador sist. de Jefe de
CENTRAL aguap. ruraes contabilidad
Norte Sur Occidente Centro occ. Centro oriente Atlantico
lingeniero 1ingeniero 1ingeniero lingeniero 3ingenieros lingeniero
NIVEL
REGIONAL
Norte Sur Occid. Centro occ. Centro oriente Atléntico
14 TOM 7TOM 18 TOM 18 TOM 23 TOM 6 TOM
NIVEL LOCAL |
‘ Juntas de agua ‘ ‘ Operadores sist. de aguap. ‘ ‘ Comités comunitarios ‘ ‘ Municipalidades ‘
4. Financiamiento y recuperacion de costos

En lamayoria de las comunidades se cobra una cuota mensual alos usuarios para cubrir los
costos recurrentes. El nivel de latarifa depende de varios factores:

Tipoy condicion del sistema

NuUmero de usuarios

Nivel de organizacién de la comunidad
Circunstancias econdmicas en la comunidad
Influencia de instituciones externas

Evidentemente, el tema de las tarifas es esencia parala sostenibilidad de los sistemas de agua
potable rural. En el programa de TOM, para que un sistema de agua potable se clasifique dentro
delacategoria"A", €l nivel de latarifa se debe considerar "adecuado”. Las tarifas son definidas
como "adecuadas’ si todos |los costos recurrentes son cubiertos. SANAA interpreta que los
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costos recurrentes incluyen la compra de cloro, sin embargo, hay muchos sistemas de agua
potable en la categoria"B" que estan cubriendo |os costos recurrentes de mantenimiento y
administracion y hasta tienen un componente de ahorro, pero que no estan tratando con cloro €l
agua potable. Aunque estos sistemas son financieramente viables y técnicamente sostenibles, no
se consideran dentro de la categoria"A" porque el consumo de agua que no ha sido tratada con
cloro esun riesgo de salud publica.

En el caso de una comunidad que no cobra una cuota adecuada como parallevar a cabo un
mantenimiento preventivo, el sistema se deteriora hasta que se interrumpe €l servicio. En ese
momento, la respuesta usua es que la comunidad busca obtener asistencia externa (técnicay
financiera). Si lareparacién no requiere mayores gastos, usualmente la comunidad estara de
acuerdo en realizar un solo pago paralograr que el sistema vuelva afuncionar.

Sin lugar adudas, €l hecho de establecer un nivel adecuado de tarifas es uno de |os temas méas
dificiles atratar en las comunidades rurales. Los TOM asesoran alas juntas de agua sobre la
forma como pueden calcular el nivel detarifasy apoyaran alajuntaen unareunion de la
comunidad si se considera que es necesario incrementar latarifa. Los TOM recomiendan que la
tarifaincluya un componente de ahorro, para que la comunidad pueda cubrir € costo de
reparaciones mayores o de laexpansion del sistema.

Lamejor forma de describir el problema de las tarifas es identificandolo como un tema cultural;
durante generaciones, las comunidades estaban acostumbradas a que el agua provenia de una
fuente no protegida como un rio 0 manantial, y nunca debian pagar por obtener el agua. En la
mayoria de las comunidades rurales, el desarrollo de un sistema de agua potable es un evento
importante, pero el concepto de pagar por el agua no se comprende con facilidad. Algunos
programas de desarrollo aln requieren sélo una minima participacion financiera de la comunidad
0 incluso pagan a algunos trabajadores de la comunidad para que construyan sus propios
sistemas de agua potable. Estas practicas fomentan |a expectativa de que e servicio de agua
potable es gratuito. Uno de los grandes desafios del programa de TOM es lograr un cambio de
actitud en las comunidades respecto a valor y los costos de operacion de un sistema de agua
potable.

A lafecha, el programade TOM ha sido financiado por SANAA y USAID en conjunto. El
presupuesto total para el afio 2000 es de Lps. 18,4 millones™ (US$1,25 millones),
proporcionados en |as siguientes proporciones.

SANAA - Lps. 12 millones, asignados a salarios y costos de administraciéon del programa
USAID - Lps. 6,4 millones, para costos de operacion incluyendo combustible, viéticos,
mantenimiento de equipo y estudios técnicos. Ademés de la contribucion econdmica de
USAID, en este afio financiero se donaron varias motocicletas y vehiculos nuevos.

La dependencia actual del financiamiento externo para el programade TOM no es una politica
sostenible. SANAA empez6 a estudiar formas de financiar €l programa, y se propusieron tres
opciones principales:

3 |ps. = Lempiras. US$1 = Lps. 14,7 (mayo de 2000)
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Transferir el programa alas municipalidades. esto se percibe como una opcioén de largo plazo
ya que las municipalidades alin no cuentan con la suficiente experiencia en la administracion
de sistemas de agua potable y saneamiento

Cobrar una parte de los costos ala comunidad, y €l gobierno central aportariala mayor parte
del presupuesto: hay poco entusiasmo respecto a este enfoque debido alas dificultades para
lograr que las comunidades aporten el monto que les corresponde, y ademés en el pasado
SANAA no tuvo mucho éxito cuando las comunidades rurales debian cubrir los costos de
mantenimiento en el programa conjunto de SANAA/BID

Financiamiento exclusivo por parte del gobierno central; se considera que esta opcion es la
mas factible a mediano plazo; sin embargo, requerira de un claro compromiso politico con €l
programa por parte de SANAA y e gobierno

Actuamente, toda lainversion de capital es proporcionada por € gobierno central o através de
programas de apoyo nacionales e internacionales. De 1990 a 1995, |os gastos anuales
combinados (recursos nacionales y externos) para el suministro de agua potable en las areas
rurales de Honduras fueron de US$89,3 millones, y de US$15 para saneamiento rural. Esto
representael 46 %y e 20%, respectivamente, del gasto total del sector en agua potable y
Saneamiento.

5. Marco legal y regulatorio

El actual marco legal y regulatorio que rige a SANAA y otras instituciones involucradas en el
sector de agua potable y saneamiento es bastante vago; por ejemplo, los limites de
responsabilidad entre SANAA y €l Ministerio de Salud no estan definidos en forma adecuada.
Aunque aparentemente esta falta de claridad legal no afectala capacidad del programa para
funcionar eficazmente, no hay requisitos legales que establezcan que éste deberia cumplir con
ciertos estandares o proporcionar una cierta cobertura. Laley marco ante el Congreso incluye un
articulo donde se declara que SANAA seraresponsable de ... desarrollar el suministro de agua
potable en el nivel rural, incluyendo |a capacitacion de las juntas de agua para la operacion,
administracion y mantenimiento de |os sistemas de agua potable.”

Esta clausula puede interpretarse en un sentido general, suponiendo que SANAA debe continuar
ofreciendo apoyo alas comunidades através del programade TOM o algo similar. Ademas, la
clausula podria sugerir que SANAA sera responsable de las comunidades con sistemas de agua
potable adicionales alas que tienen conexiones en |os hogares. Asi, SANAA estaria obligado a
proporcionar apoyo atodas las comunidades rurales con cualquier tipo de sistema de agua
potable.

Sin embargo, hay otros temas legal es que aln no se han resuelto y que contintian limitando la
eficacia del programa; por g emplo, lagran mayoria de las juntas de agua no tienen personeria
juridica, es decir, no hay un reconocimiento legal de lajunta de agua como operadora del
sistema. A lafecha, la propiedad de |os sistemas de agua potable no ha sido un problema;
legalmente, |os sistemas de agua potable construidos con financiamiento del estado son
propiedad del estado, mientras que en el caso de |os sistemas construidos por organizaciones de
desarrollo privadas, e sistema es donado ala comunidad. Sin embargo, en ambas situaciones la
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comunidad es percibida como el administrador del sistema. El principa impacto de la situacion
legal eslaintroduccion de larendicion de cuentas'y la capacidad de ser regulado por € estado.
En teoria, entonces la junta de agua podria ser enjuiciada si no cumpliera con los estandares
legal es relacionados con la operacion de |os sistemas de agua potable.

Otra area problematica es |a propiedad de las microcuencas. Como parte del programa se motiva
alas comunidades areforestar, delimitar y comprar las microcuencas cuando sea posible; sin
embargo, € programa no tiene muchos recursos legales para hacer cumplir la proteccion de las
microcuencas.

6. Salud y medio ambiente

El programa de TOM si aborda ciertos temas de salud y medio ambiente, pero sus esfuerzos
promocionales se concentran en temas que se relacionan directamente con el hecho deincluir a
los sistemas en la categoria"A"; por gemplo, se enfatizan €l tratamiento con cloro y lalimpieza
de los sistemas de agua potable porque son esenciaes para que el sistema sea clasificado dentro
delacategoria"A". También se da muchaimportancia ala proteccion de las microcuencasy se
revisa su condicion en las visitas rutinarias. En algunas oficinas regionales, se han asignado
fondos del programa para llevar a cabo campafias educativas rel acionadas con la proteccion y €l
manejo de las microcuencas.

Parece que | os recursos limitados restringen la capacidad del programa de implementar con més
vigor las actividades relacionadas con los temas de salud y medio ambiente. Se espera de los
TOM que asesoren alas juntas de agua sobre temas como la coberturade letrinas y el drengje de
aguas servidas domésticas; los TOM suponen que |os mensgjes de salud més importantes serén
transmitidos a otros miembros de la comunidad.

L as actividades de educacion parala salud son un componente de una importancia relativamente
baja en e programa de TOM. Aungue no existe una coordinacion formal entre los promotores
del Ministerio de Salud y los TOM, &l Ministerio de Salud tiene la principal responsabilidad de
Ilevar a cabo actividades de educacion paralasalud y de monitoreo de los indicadores de salud
publica en las comunidades rurales.

7. Desempeio

El desempefio general se puede evaluar por medio del niUmero de comunidades que se
clasificaron en lacategoria™A". El objetivo parael afio 2000 fueincluir a 30% de las
comunidades en la categoria"A", y afinales de 2001, que fuera el 50%.

Enlatabla4 seindicael progreso acanzado alafecha. Aungue existen muy pocos datos para
realizar algun tipo de analisis estadistico, la tendencia general muestra un incremento progresivo
en la proporcién de los sistemas que estan en la categoria"A". Sin embargo, lainformacién
presentada en la tabla no muestra especificamente |os efectos del huracan Mitch; el informe
trimestral de septiembre de 1999 es el primero que esta disponible después del huracan - casi 10
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meses més tarde. Sin embargo, es evidente que el nimero de sistemas en las categorias"A" y
"B" es bastante més bajo gque las cifras registradas poco antes del huracan. En junio de 1998,
2.426 sistemas entraron en las categorias"A" 0 "B", mientras que €l nUmero comparable en
septiembre de 1999 fue de 1.591.

Tabla 4: Clasificacion de los sistemas de agua potable entre
diciembre de 1997 y marzo de 2000

No. de sistemas
Fecha ddl ier?vzlntario2 .
informe : Categoria
trimestral* (preaic]e No. (%)

clasificado a la

fecha)

A B C D

Diciembre 1997 | 3.942 (78%) 268 (8,7) 1863 (60,7) | 752 (24,5) 186 (6,1)
Junio 1998 3.994 (93%) 293 (7,9) 2133(57,5) | 893(24,1) 391 (10,5)
Septiembre 1999 | 3.983 (72%) 251 (8,7) 1340 (46,7) | 843(29,3) 439 (15,3)
Diciembre 1999 3.961 (84%) 392 (11,7) 1575(47,2) | 1033(30,9) | 340(10,2)
Marzo 2000 4.023 (93%) 567 (15,1) 1635 (43,6) | 1146(30,6) | 399 (10,7)

! Los titimosy los primeros informes disponibles en la época del huracan Mitch fueron el de junio de 1998 y el de septiembre de 1999,
respectivamente.

2 El nimero de sistemas en € inventario aumenta porque se agregan nuevos sistemas; e nimero baja ocasional mente cuando se encuentran
errores de duplicacion o clasificacion.

Es especialmente Util realizar una comparacion de las cifras de junio de 1998 y marzo de 2000 ya
gue en ambas fechas se clasifico la misma proporcién de sistemas. Se puede notar que €l nimero
de sistemas incluidos en la categoria"B" disminuy6 considerablemente, mientras que los
numeros en las categorias "A" y "C" aumentaron. Probablemente esto pueda atribuirse a énfasis
gue se dio a hecho de subir los sistemas que estaban en |la categoria"B", ala categoria"A", y a
dafo que sufrieron los sistemas araiz del huracan. La proporcién de sistemasincluidos en la
categoria"D" casi no cambig, lo cua ilustralaconclusion de que el programa muestra un
desempefio positivo.

Valelapenareiterar laimportanciade la categoria"A"; concretamente, que € sistema de agua
potable esta funcionando correctamente, evaluado sobre la base de criterios técnicos, financieros,
comercialesy de salud ambiental. En base a estos criterios, se considera que Unicamente el
15,19%™ 0 567 sistemas de agua potable rurales estan funcionando satisfactoriamente.

Un 43,6% adiciona de los sistemas, 10s que estan en la categoria"B", esta funcionando bien
técnicamente, y algunos™ de estos sistemas también estan cumpliendo con los criterios
financieros. Latabla 5 ilustralas diferencias regionales en la proporcion de sistemas de agua
potable que estan clasificados en la categoria"A". Estas variaciones reflgjan las diferentes
condiciones socioecondémicas, lafacilidad o dificultad de acceso y €l desempefio de las oficinas
regionaes individuales

¥ El 15,1% de esos sistemas se clasificaron en marzo de 2000, es decir se clasificaron 3,747 sistemeas.
15 Para obtener 1a proporcién exacta seria necesario examinar el historial de cada comunidad. Actualmente, la base
de datos del SIAR no permite seleccionar criterios de blsgqueda tan detallados.
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Tabla 5: Andlisis regional de los sistemas de agua potable en la categoria "A",

segln fecha del informe

Region Dic. 1997 | Junio 1998 | Sept. 1999 | Dic. 1999 | Marzo 2000
NUmero de sistemas en la categoria”" A" (% de sistemas clasificados)
Norte 9 (2%) 31 (6%) 5 (5%) 14 (5%) 14 (4%)
Sur 13 (6) 2 (1 49 (18) 57 (20) 67 (23)
Occidente 56 (9) 80 (10) 113 (12) 135 (14) 183 (18)
Centro occ. 27 (4) 93 (10) 15 (3) 74 (8) 121 (13)
Centro oriente 82 (10) 69 (8) 43 (6) 75 (12) 144 (17)
Atlénticot 81 (36) 18 (7) 26 (9) 37 (13) 38 (13)
Totales 268 (8,7%) 293 (7,9%) 251 (8,7%) 392 (11,7%) 567 (15,1%)

L El proyecto piloto de TOM se implement6 en laregion del Atléntico.

8. Factores que contribuyeron al éxito

El éxito del programade TOM se basa en varios factores; a continuacion se describen |os més
importantes de ellos:

El concepto del modelo, basado en brindar asesoria, capacitacion y motivacion en el lugar
para las juntas de agua, es una estrategia eficaz para el desarrollo de la capacidad
administrativa. Con pocas excepciones, €l sistema de agua potable es €l Gnico servicio
publico manejado por la comunidad; por |o tanto, se carece de experiencia - o se tiene poca
experiencia- paraadministrar este tipo de servicios.

El sistema de clasificacion de"A" a"D" es sencillo y f&cil de utilizar, permitiendo alos
TOM vy losingenieros regionales la planificacion de actividades de capacitacion segun las
necesidades de cada comunidad.

El sistema S AR proporciona informacion detallada para SANAA respecto a estado de todos
los sistemas rurales de agua potable en tuberia. Facilita el desarrollo de estrategias de
operacion y mantenimiento de mediano alargo plazo y ayuda aidentificar |os problemas
comunesy evaluar e desemperfio regional.

Visitas regulares realizadas por los TOM ayudan alas juntas de agua a mantener €l control
en e mantenimiento preventivo evitando asi que los problemas insignificantes se conviertan
en problemas graves. Un aspecto importante de lavisitarutinariade los TOM esla
motivacion de las juntas de agua; éstas Ultimas pueden contar con un aliado institucional que
los apoya en | as decisiones gque potencia mente tienen poca aceptacion, como € incremento
delatarifamensual.

El programa de TOM tiene una autonomia relativa en el sentido de que se puede obtener
pocos beneficios politicos a interferir en laadministracion del programa. Aun en e nivel del
gobierno municipal, probablemente € interés politico por interferir en el programa es
minimo ya que no hay en juego recursos materiales. Aungue algunas municipalidades
aportaron ciertos recursos para facilitar las actividades de los TOM, el beneficio politico se
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l[imita a aumentar la credibilidad de su responsabilidad de impulsar desarrollo local.

La descentralizacion hacialas oficinas regionales mejorala eficaciadel programa
permitiendo que sea més accesible paralas comunidades y las municipalidades. Ademés, esta
devolucién introdujo un elemento de competencia entre las municipalidades o comunidades,
ya que los informes trimestral es estén disponibles para todas las oficinas regionales.

Se proporciona flexibilidad de operaciones parala administracién del programa. Los
ingenieros regionales tienen la libertad de mangjar el programa de TOM segUin su criterio de
como pueden alcanzar las metas de lamejor forma. De manera similar, los TOM pueden
planificar sus visitasy destinar cierto tiempo a cada comunidad seguin las necesidades de
cadaunadeélas.

L as cualidades personales y de educacion de los propios TOM son otro factor muy
importante que ha contribuido al éxito del programa. El criterio de educacion parala
seleccion delos TOM es un grado preuniversitario en trabajo social 0 educacion primaria.
Adicionamente, |os candidatos deben completar exitosamente un curso de capacitacion de
12 semanas de duracion antes de ser aceptados en el programa.

Laprovision de recursos (como vehiculos, motocicletas y material educativo) y la
disponibilidad de laboratorios y equipo para examinar la calidad del agua (altimetros,
clorimetros y sistemas de posicionamiento global — GPS, por sus siglas en inglés) también
contribuyen alaeficaciay €l éxito del programa.

Los salarios delos TOM, generalmente son mejores que aquéllos de los promotores o los
técnicos estatales; el uso de una motocicleta en horas de trabajo también conlleva cierto
estatus.

El apoyo de USAID ha sido fundamental para el programa. El concepto original fue
desarrollado por USAID; pero desde € inicio, USAID desempefi6 un rol de asesoria més que
de administracion. Este enfoque facilito la percepcion del programade TOM como un
programa nacional.

El financiamiento de USAID permitid iniciar €l programay contribuy6 a su éxito y
estabilidad. Como consecuencia directa del apoyo constante de USAID, SANAA tuvo un
apalancamiento considerable para solicitar al Ministerio de Finanzas el financiamiento del
programa. Sin embargo, existe el argumento que a estas alturas - en €l quinto afio de
funcionamiento del programa - el presupuesto total ya deberia ser cubierto por medio de
financiamiento nacional.

9. Posibilidades de sostenibilidad a largo plazo y replicabilidad

Lasostenibilidad a largo plazo del programa de TOM sera determinada por tres factores que
estén vinculados entre si:
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A. Compromisos nacionales, politicosy financieros

Paralas posibilidades de largo plazo del programa, es fundamental que exista un claro
compromiso politico con éste. La cuestion del compromiso es relevante parala administracion
gecutivade SANAA vy € gobierno central. Como un requisito previo, SANAA debe abarcar
plenamente el programa para presentar un caso solido para la asignacion de recursos del
gobierno central. Un temaimportante dentro de SANAA es la distribucion de los recursos entre
las divisiones rurales y urbanas, asi como la asignacion de recursos parala construccion de
sistemas nuevos y laoperacion y e mantenimiento de |os sistemas de agua potable existentes. El
gobierno central gjerce presion politica para aumentar el acceso alos servicios de agua potable y
saneamiento, por |o que un programa de mantenimiento no se percibe como un medio para ganar
VOtos.

Una pregunta importante que se debe plantear en el contexto politico eslasiguiente: ¢Es
accesible econémicamente el programa? A corto plazo, es dificil generar cifras que demuestren
claramente que es rentable. Pararealizar este tipo de andlisis, seria necesario realizar un ciculo
aproximado del nimero de sistemas de agua potable que habrian dejado de funcionar si no
hubieran recibido apoyo por medio del programa. Sin embargo, es posible calcular € costo anual
del programa por cada usuario (Lps. 9,20 o US$0,62) ya que se atiende a aproximadamente 2
millones de usuarios. Ademés del valor deinversion de lainfraestructura del sistema de agua
potable, en un andlisis valido también se deberia considerar €l costo de salud publica en términos
de mortalidad y morbilidad exacerbada por un suministro de agua potable de mala calidad. Al
considerar como se podria financiar un programa de esta indole, esimportante sefialar que la
asociacion nacional de aguarural (NRWA - National Rural Water Association) en Estados
Unidos recibe e 90% de su presupuesto anual del gobierno de Estados Unidos; e 10% restante
proviene de cuotas de miembros y/u otros ingresos local es.

Antes del huracan Mitch, el nimero de TOM habia estado disminuyendo porgue la
administracion de SANAA no estaba aportando |0os suficientes recursos. Aunque actualmente ha
mejorado bastante la situacion de empleados, ha habido atrasos por tramites burocraticos en la
asignacion de recursos alas oficinas regionales que indican que alin no existe un pleno
compromiso con el programa. El apoyo recibido de USAID, e donante mas importante en el
sector de agua potable y saneamiento, definitivamente agreg6 peso a argumento a favor del
programade TOM. El tema del apoyo de operacion y mantenimiento es un asunto que se discute
con frecuencia en las reuniones del Grupo Colaborativo, y es probable que las opiniones de los
miembros de este grupo influyan en la posicion de SANAA.

B. Desempefio del programa

Es evidente que el desempefio del programa influirden el nivel de compromiso politico, y es
esencial obtener resultados positivos si se desea convencer alagerenciade SANAA que €
programa es costoeficaz. Desafortunadamente hay un circulo vicioso ya que como consecuencia
de la aparente falta de compromiso con el programa, el personal de campo se desmotiva. Varios
delos TOM entrevistados expresaron que a veces no pueden planificar ciertas actividades con las
juntas de agua comunitarias debido alaincertidumbre respecto ala disponibilidad de recursos
como &l combustibley los viéticos. En comparacion con lainversion nacional e internacional
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realizada durante varias décadas, donde se enfatizaba el desarrollo de lainfraestructura para
sistemas de agua potable en las areas rurales, €l programade TOM contindia en susinicios. Sin
embargo, hastalafecha el historial del programa es alentador, especialmente si se toman en
cuentalos efectos del huracan Mitch. Conforme concluyen las iniciativas actuales para
rehabilitar los sistemas de agua potabl e dafiados por el huracan y se gjecutan proyectos de
desarrollo méas comunes, se hara evidente la verdadera capacidad del programade TOM para
apoyar alas comunidades en actividades de operacion y mantenimiento de sus sistemas.
[rénicamente, a veces se requiere un evento como el huracan Mitch para demostrar €l valor real
de este tipo de mecanismo de apoyo.

Ciertamente el programa parece tener resultados positivos, y se establecieron metas ambiciosas
parala proporcion de sistemas de agua potable rurales que se incluyen en la categoria"A™; sin
embargo, algunos observadores han sugerido que siendo realistas, se puede aspirar a que - como
maximo - €l 65% de |los sistemas logren entrar en la categoria™A".

Al considerar la proporcion relativamente reducida de sistemas de agua potable que actualmente
estan en la categoria"A", se deberiatomar en cuenta varios factores: el pais sufrio las
consecuencias de su peor desastre natural en noviembre de 1998, que causo dafios a més del 60%
de los sistemas de agua potable en €l territorio nacional, y aunque lo més probable es que los
sistemas de agua potable incluidos en la categoria "B" no sean tratados con cloro, si estan
funcionando. Se puede decir que el suministro de agua potable paralos hogares, aungue no
cumplacon los estandares de calidad de la OMS, contribuye en forma significativaala
mitigacion de las enfermedades rel acionadas con €l agua.

Una evidente limitacién del programa de TOM es que abarca Unicamente |0s sistemas de agua
potable en tuberia. Ademas de |os aproximadamente 4.000 sistemas de agua potable en tuberia,
existen mas de 250.000 habitantes rurales quienes dependen de |0s pozos comunitarios para
obtener su agua potable; sigue abiertalainterrogante acerca de como brindar apoyo a esas
comunidades. Al igua que los sistemas de agua potable en tuberia, |0s pozos comunitarios
requieren un mantenimiento regular y las juntas de agua necesitan ser capacitados y motivados.
El riesgo de salud publica gue conlleva un pozo insalubre puede ser alin mayor que € de un
sistema de agua potable en tuberia, debido al potencial foco de contaminacién que puede
constituir.

C. Reforma del sector de agua potable y saneamiento

Actualmente, el Ministerio de Salud y SANAA no coordinan sus programas o iniciativas de
planificacion. La"Ley de marco institucional para el sector de agua potable y saneamiento™ que
pronto serd promulgada, seré un aporte positivo al definir més claramente € rol de SANAA enla
supervision de la operacion y e mantenimiento de los sistemas de agua potable rural. Por
consiguiente, el desarrollo, la planificacion y e compromiso alargo plazo con el programade
TOM deberia ser de gran prioridad para SANAA y € estado.

El costo anual del programa de TOM es de aproximadamente $1,2 millones o cerca de $0,60 por

usuario atendido. El costo es percibido por USAID y SANAA como un costo muy razonable, y
sostienen que se deberiarealizar una comparacion con €l costo que implica sustituir la
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infraestructura que falla antes de que llegue a fin de su vida Util y considerando ademas los
costos més bajos de atencion en salud debido ala reduccion de las enfermedades rel acionadas
con el agua. USAID continua financiando casi unatercera parte del presupuesto anual, con lo
cual se planteala pregunta acerca de la sostenibilidad de largo plazo del programa. A corto plazo
parece haber pocas opciones parafinanciar € programa cuando termine el apoyo de USAID.
Aungue SANAA ha considerado varias aternativas de financiamiento, es probable que la Unica
garantia paralograr la continuidad es que el gobierno central acepte la plena responsabilidad del
presupuesto. Unavez més, la nuevaley marco ayudara a apoyar ese nivel de compromiso porque
responsabilizaa SANAA de proveer asistencia en aspectos relacionados con la administracion y
mantenimiento a las juntas de agua rurales.

Uno de los resultados importantes del programa de TOM fue lainformacion detallada que
documenta la condicién de |os sistemas rurales de agua potable en el nivel nacional. Sobre la
base de |os datos que indican que cerca del 90% de | os sistemas de agua potabl e recopilados se
incluyen en la categoria"A", "B" 0 "C", SANAA sefiala que el mantenimiento - o lareparacion
delainfraestructuraen el caso de los sistemas de la categoria"C" — esta a alcance de las
comunidades. Estos datos facilitan la planificacion y € desarrollo de una estrategia para
proporcionar un apoyo apropiado a las comunidades para el mantenimiento de sus sistemas de
agua potable.

Laimpresién general obtenida en discusiones con las juntas de agua comunitarias es que éstas se
han beneficiado considerablemente de la capacitacion proporcionada por los TOM; la
observacion més frecuente de los miembros de las juntas de agua fue que les gustaria tener
acceso a actividades de capacitacion adicionalesy contar con visitas mas frecuentes de los TOM
asignados a sus distritos. Una pregunta que se plantea con frecuenciaes si basta con unavisita
cada seis meses para garantizar el mantenimiento adecuado de |os sistemas de agua potable rural.

El hecho de convencer ala poblacion rural del valor que tiene €l agua tratada con cloro parala
salud, es un gran desafio paratodas las instituciones que trabajan en €l sector de agua potable y
saneamiento. El otro gran desafio se relaciona con el problema histérico y cultural de tener que
pagar por los servicios de agua potable. Es inevitable que pasen varios afios antes de que se logre
cambiar las actitudes acerca de la cloracion del aguay el pago por €l servicio de agua potable. Es
esencial que todas las instituciones que trabajan en el sector lleguen a un consenso respecto alas
politicas relacionadas con estas dos areas criticas.

Hay un considerable potencial para continuar desarrollando €l programade TOM. La metafinal

compartida por este tipo de programas es garantizar la sostenibilidad de los sistemas de agua
potable y saneamiento rural, logrando asi mejorar la salud publica.
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SIGLAS

AHIASA
APP
APTOS

CNSP
CODEM
FHIS
IRWA

NRWA
PROSAR
PROPAR

SANAA
SDC
SIAR
TSA
TOM

Asociacion Hondurefia de Juntas Administrativas de Aguay Saneamiento

Agua para el Pueblo, una ONG hondurefia
Agua para Todos (empresa privada que provee apoyo en temas de agua potable y
saneamiento alas comunidades en |os departamentos de Y oro)

Comision Nacional de Servicios Publicos

Comité de Desarrollo Municipal

Fondo Hondurefio de Inversion Social

International Rural Water Association — Asociacion Internacional de Agua Rural,
un comité de NRWA (ver abgjo)

Asociacion Naciona de Agua Rural de los Estados Unidos

Programa de Saneamiento Rural

Proyecto de Pozos y Acueductos Rurales, un proyecto de agua potable y
saneamiento rural, 1986-1997, apoyado por €l Ministerio de Saludy SDC
Servicio Auténomo Nacional de Acueductosy Alcantarillados

Agencia Suiza de Desarrollo y Cooperacion

Sistema de Informacion de Acueductos Rurales

Técnico de Salud Ambiental

Técnico en Operacion y Mantenimiento, proyecto de operacion técnicay
mantenimiento
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ARREGLOS INSTITUCIONALES PARA COMUNIDADES RURALES
Programas PROSAR y AHJASA en Honduras

Andrew Trevett

Resumen

Ademas del programa de TOM, hay dos mecanismos mediante |os cuales se ofrece apoyo de
operacion y mantenimiento a las comunidades rurales en Honduras. En este estudio de caso se
examinan brevemente estos importantes programas.

* PROSAR (Programa de Saneamiento Rural) manejado en conjunto por €l Ministerio de
Salud y la Agencia Suiza de Desarrollo y Cooperacion

=  AHJASA (Asociacion Hondurefia de Juntas Administrativas de Aguay Saneamiento)
establecida por Agua para el Pueblo

Como parte de PROSAR, |os técnicos de salud ambiental (TSA) tienen como base los centros de
salud en las municipalidades y son responsables de coordinar la construccion de nuevos
proyectos, implementar actividades de capacitacion y brindar apoyo a comunidades con sistemas
existentes. PROSAR opera exclusivamente en 905 comunidades en dos departamentos de
Honduras. En el modelo de AHJASA, los técnicos moviles proporcionan apoyo a comunidades
gue son miembros de la asociacién; este model o opera en seis departamentos y tiene un total de
300 comunidades asociadas.

Aungue los recursos no permitieron que se desarrollaran plenamente los estudios de caso para
estos model os, se presentan en este documento porgue ofrecen dos enfoques un poco distintos
respecto ala provision de apoyo para comunidades rurales.

1. Introduccion

En este estudio de caso se examina a dos programas adicionales para brindar apoyo a
comunidades rurales en aspectos rel acionados con la administracion de sus sistemas de agua
potable y saneamiento. A diferencia del programade TOM, ambos operan aescalaregional, y no
aescalanacional. La motivacion para establecer ambos programas fue similar: garantizar la
sostenibilidad de los sistemas de agua potable y saneamiento.

L os programas presentados a continuacién son PROSAR (Programa de Saneamiento Rural),
manejado en conjunto por el Ministerio de Salud y la Agencia Suiza de Desarrollo y
Cooperacion (SDC), y AHJASA (Asociacion Hondurefia de Juntas Administrativas de Aguay
Saneamiento), establecida por Agua para el Pueblo (APP), una ONG hondurefia. El proyecto
PROSAR cuenta con técnicos de salud ambiental (TSA) en centros de salud, mientras que en €l
modelo de AHJASA, los técnicos moviles brindan apoyo a las comunidades que son miembros
de una asociacion de juntas de agua. Aungue los recursos no permitieron desarrollar estudios de
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caso completos para estos model 0s, se presentan en este documento porque ofrecen dos enfoques
un poco distintos para la provision de apoyo a comunidades rurales.

2. PROSAR
Antecedentes

PROSAR es un proyecto de agua potable y saneamiento rural cuyo objetivo es desarrollar
infraestructura de saneamiento y proporcionar capacitacion en salud ambiental. Empezé a
funcionar en enero de 1998 y concluira en diciembre de 2000. Actuamente se esta elaborando un
proyecto de seguimiento a PROSAR y se espera gque inicie en enero de 2001. El Ministerio de
Salud y SDC han estado colaborando en los proyectos de agua potable y saneamiento para
comunidades rurales en Honduras por més de 20 afios.

PROSAR, desarrollado a partir de un proyecto anterior [lamado PROPAR®®, incluye un
componente especifico para brindar apoyo a las comunidades en la operaciéon y e mantenimiento
de sus sistemas de agua potable y saneamiento. La evaluacion de PROPAR indico que, aungque
eraesencia capacitar alas juntas de agua parala operacion y mantenimiento de los sistemas de
agua potable, ademas era necesario brindar un apoyo continuo alas comunidades para garantizar
la sostenibilidad de lainfraestructura. Un programa de apoyo de este tipo se incorporé como un
componente integral del disefio del nuevo proyecto PROSAR. Ademas del apoyo directo del
programa para las comunidades rurales, la propuesta incluy6 planes para estimular laformacion
de asociaciones de juntas de agua y hasta se incorporo unainiciativa para la participacion del
sector privado en la provision de apoyo alas juntas de agua.

Financiamiento

PROSAR tiene un presupuesto total de aproximadamente $1,3 millones para el periodo de 3 afios
de duracion del proyecto. La contribucion de SDC es de cerca del 69% del presupuesto total, el
Ministerio de Salud proporciona el 25% y el 6% restante proviene de varias fuentes adicionales.
Laproporcion del presupuesto que se asignaa componente de apoyo del programa no esta
especificada.

Area deinfluencia

El proyecto se disefio para operar en las 905 comunidades dentro de las 33 municipalidades de
los departamentos de Santa Barbaray Cortés. Estas municipalidades forman parte de la"Region
de Salud No. 3", tal como lo definio el Ministerio de Salud. En €l estudio de factibilidad se
identificé a 210 comunidades que requieren sistemas de agua potable; las restantes 695 cuentan
con sistemas existentes construidos por otras instituciones. Se planificd proporcionar
capacitacion, educacion y apoyo de organizacion a estas Ultimas comunidades. A diferencia del
programade TOM, PROSAR ofrece apoyo alas comunidades con sistemas de agua potable de
cualquier tipo. Esto reflgja la estrategia de PROSAR de construir distintos tipos de sistemas de
agua potable, incluyendo los sistemas de agua potable en tuberia con conexiones publicasy

18 Proyecto de agua potable y saneamiento rural del Ministerio de Salud y SDC que funciond de 1986 a 1997.
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pozos artesanales o perforaciones provistas de bombas manuales. PROSAR daprioridad ala
construccion de sistemas de distribucién por gravedad con conexiones en los hogares, en los
casos donde lo permiten las condiciones técnicas y econdmicas.

Administracion y organizacion

El apoyo alas comunidades se proporciona por medio de los técnicos de salud ambiental (TSA).
Los 37 TSA operan con base en |os centros de salud en las municipalidades rurales, y cada uno
es responsable de atender a un promedio de 25 comunidades. Generamente, cada TSA manegja
aproximadamente cinco proyectos nuevos o de rehabilitacion, y el tiempo restante lo invierte en
el programade apoyo. Los TSA son supervisados por |os cuatro coordinadores de érea, quienes a
Su vez son apoyados por empleados técnicos y administrativos.

El modelo de operacién y mantenimiento de PROSAR se basa en visitas a las comunidades,
realizadas por los TSA. Hay cuatro mecanismos principales por medio de los cuales se planifica
unavisitadel TSA alacomunidad:

Salicitud directa de la comunidad para obtener asistencia del TSA

Visitarutinariaala comunidad parallevar acabo el anadlisis trimestral requerido de la calidad
del agua

Recomendacion por parte del centro de salud desde el cual operael TSA, para que éste visite
cierta comunidad debido a que muestra una alta incidencia de enfermedades rel acionadas con
las condiciones ambientales

Solicitud del Comité de Desarrollo Municipal (CODEM) paraque el TSA visiteauna
comunidad especifica

Metodologia y estrategias

El programa PROSAR inicia las actividades |levadas a cabo durante una visita alas comunidades
realizando primero una evaluacion detallada de |a situacion de salud ambiental. En términos
generales, esto es similar ala encuesta de clasificacion de SANAA, pero ademas de unarevision
de laadministracion, operacion y condicion del sistema de agua potable, también es necesario
realizar una evaluacion de la descarga de aguas servidas. Después de completada esta

evaluacion, el TSA presenta |os resultados ala comunidad en una reunion general (en vez de
presentarla Unicamente alajunta de agua). El TSA tiene lafuncién de facilitador paraayudar ala
comunidad a sacar conclusiones acerca de | as deficiencias de sus sistemas de agua potable y
saneamiento. El objetivo eslograr que la comunidad tome sus propias decisiones respecto alas
medidas atomar y que asigne la responsabilidad a quien corresponda. PROSAR percibe alas
juntas de agua comunitarias como el proveedor de servicios, a presentar las deficiencias atoda
lacomunidad, se presiona alajunta de agua para que actue. Adicionalmente, la reunion general
constituye una oportunidad para que la comunidad aborde temas rel acionados con otras
actividades, como mejorar la descarga de aguas servidas o proteger la microcuenca. Luego €l
TSA ofrecera sesiones de capacitacion relacionadas con las conclusiones de la evaluacion de
salud ambiental; por gemplo, establecimiento de tarifas, proteccion de la microcuenca,
tratamiento con cloro del sistema de agua potable, mantenimiento del sistema, descarga de aguas
servidas, etc. El TSA planificauna serie de visitas ala comunidad parallevar a cabo un

111



Programas PROSAR y AHJASA en Honduras

programa de capacitacion. Usualmente esto se hace en forma de visitas semanal es para tratar de
impulsar un rapido mejoramiento. Unavez concluido € programa de capacitacion, el TSA
continda visitando ala comunidad, inicialmente cada mes para asegurarse gque la capacitacion
haya sido eficaz, y mas adelante segun solicitud de las comunidades o pararealizar €l andlisis
trimestral de la calidad del agua.

Generamente, el TSA responde rapidamente a una solicitud de visita de una comunidad dada, a
no ser que el andlisistrimestral de la calidad del agua sea prioritario. Estas revisiones trimestrales
se consideran de gran importancia. Las muestras de agua son examinadas en una de las cuatro
oficinas regionales de PROSAR. El TSA es responsable de recoger muestras'y presentar 10s
resultados ala comunidad. Latoma de muestras puede ser realizada por €l TSA o por los
miembros de la junta de agua, después de haber sido capacitados paraello por € TSA. Un
aspecto importante del control de calidad del agua es que & TSA presentaralos resultados ala
comunidad en unareunion general. Unavez més, la meta es estimular la accion comunitariasi la
calidad del agua no cumple con los estandares del Ministerio de Salud.*’

Una estrategia importante de PROSAR es apoyar alos CODEM con asesoriay capacitacion en
salud ambiental realizadas por los TSA. Como se menciono arriba, los CODEM pueden trasladar
una solicitud para gue los TSA visiten a una comunidad que tiene problemas con su sistema de
agua potable. Estos comités municipales estan conformados por 7 a 10 de los lideres
comunitarios mas activos, quienes trabajan voluntariamente con la oficinadel alcalde para
manegjar y planificar las iniciativas de desarrollo local. Los CODEM se crearon en respuesta ala
Ley Municipal que delegalaresponsabilidad del desarrollo local en las municipalidades. Las
reuniones quincenales se llevan a cabo en la oficinamunicipal y asistenlos TSA y €
representante municipal. La estrategia de PROSAR tiene el objetivo de fortalecer los vinculos
entre lacomunidad y la municipalidad y mejorar la capacidad institucional de las
municipalidades. Un beneficio indirecto de la politica de colaboracion con las municipalidades
ha sido la contratacion de anteriores promotores del Ministerio de Salud para que trabajen
directamente paralas municipalidades como TSA. Actua mente 10 municipalidades en |as &reas
atendidas por los proyectos PROPAR y PROSAR contrataron a promotores para que asesoren a
las comunidades respecto a temas de agua potable, saneamiento y gestion ambiental.

El modelo basico de PROSAR para proporcionar apoyo también fue adoptado para usarse en
comunidades que originalmente eran atendidas por PROPAR. Debido a que ya no se cuenta con
los recursos adicionales proporcionados por SDC, surgieron ciertas dificultades logisticas, se
realizan menos sesiones de capacitacion y solo se g ecuta un nimero limitado de actividades de
monitoreo de la calidad del agua. Sin embargo, es importante mencionar algunos logros
significativos alcanzados en € trabajo de seguimiento al proyecto PROPAR; por gjemplo, 12
juntas de agua de las municipalidades de San Manuel, El Progreso y La Limaformaron una
asociacion de los diferentes ministerios, con €l fin de organizar su propio sistema de apoyo de
operacion y mantenimiento. Adicionalmente, se debe notar que la asociacién €igié a una mujer
como presidente. Otro logro importante fue la formacion de una empresa privada conocida como
APTOS (Agua para Todos) que ofrece apoyo para sistemas de agua potable y saneamiento alas
comunidades en el departamento de Y oro. APTOS fue creada por seis personas que
anteriormente habian sido promotores del Ministerio de Salud y que trabajaron en €l proyecto

7 |_os estandares del Ministerio de Salud se basan en las guias de laOMS parala calidad del agua.
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PROPAR. A través de contratos municipales, APTOS ha proporcionado servicios como la
evaluacion de los problemas de | os sistemas comunitarios de agua potable y actividades de
capacitacion de las juntas de agua.

3. AHJASA
Antecedentes

El origen de AHJASA se remonta a 1990, cuando un representante de la asociacion nacional de
aguarural de Estados Unidos (NRWA, por sus siglas en inglés) visitd Honduras para estudiar los
problemas rel acionados con |os sistemas de agua potable que enfrentaban las comunidades
rurales. Junto con APP se emprendié un estudio para determinar |0s principales problemas que
enfrentaban |as juntas de agua comunitarias para mantener sus sistemas, y especificamente para
medir €l nivel de interés en la creacién de una asociacion de juntas de agua. Aungue se habia
planificado que la elaboracion del estudio duraria unos 10 meses, muy pronto se establecio que
existia un considerable interés por formar una asociacion. En noviembre de 1990 se conformé
AHJASA, inicialmente con 17 comunidades asociadas en el departamento de Valle.

Se selecciond aun miembro del personal de APP para que coordinara las actividades con
AHJASA, y fue enviado alos Estados Unidos para recibir capacitacion en los conceptos basicos
y principios de laNRWA. Como resultado de esta oportunidad de capacitacion, se introdujo por
primera vez en Honduras el concepto de técnico movil o de circuito. Los principios bésicos de la
NRWA se adaptaron a las condiciones en Honduras y se ofrecieron |os servicios de asesoria de
un técnico movil alos miembros de AHJASA. Los principales objetivos de AHJASA son los
siguientes:

Ofrecer oportunidades de capacitacion alas juntas de agua, relacionadas con la administracion
y e mantenimiento de |os sistemas de agua potable y saneamiento

Proporcionar asesoriatécnicay de organizacion

Facilitar la asistencia mutua entre los miembros de AHJASA

Financiamiento

El financiamiento de AHJASA y de |os técnicos moviles es proporcionado principalmente por la
Asociacion Internacional de Agua Rura (IRWA, por sussiglas eninglés - € comité

internacional de NRWA). El presupuesto anual es de US$38.000, de |os cuales aproximadamente
el 80% es aportado por IRWA, el 15% por APPy el 5% restante por cuotas de membresia
mensual es; éstas Ultimas se basan en la cantidad de usuarios del sistema por comunidad.
Actuamente la cuota de membresia es de Lps. 0,50 (aproximadamente US$0,03) por cada
usuario. Asi, para una comunidad con 60 usuarios del sistema de agua potable la cuota mensual
esdeLps. 30 (US$2,04). Aunqgue la proporcion del costo total pagada por |os miembros es
pequeiia, si incentiva alos miembros a participar en AHJASA y demuestra que las juntas de agua
estan manifestando que existe la demanda de servicios de apoyo para administrar mejor sus
sistemas de agua potable.
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Area deinfluencia

Actuamente AHJASA trabaja en seis departamentos (Valle, Choluteca, Francisco Morazan, La
Paz, Olancho y Y oro) y tiene un nimero total de miembros de cerca de 300 comunidades. La
posibilidad de asociarse a AHJASA esta abierta a comunidades con cuaquier tipo de sistema de
agua potable: en tuberia (de distribucion por gravedad o por bombeo), pozos artesanales o
perforados. Aunque seria deseable ampliar esta membresia, actualmente AHJASA estéa
funcionando al limite de su capacidad, dado su presupuesto anual.

Administracion y organizacion

Se podria describir la estructura de organizacion de AHJASA como parte de la estrategia "de
abgjo haciaarriba’. Para cada departamento donde opera AHJASA existe unajuntade
representantes electos entre |os miembros de la comunidad. De manera similar, existe una junta
directiva nacional €lecta durante lareunion general anual. Los principales responsables de la
administracion de AHJASA son las juntas departamentales y la junta nacional. L os técnicos
moviles presentan mensual mente un resumen de sus actividades a las juntas departamental es;
éstas guian a los técnicos moviles en cuanto alas prioridades de su trabajo y las solicitudes de las
comunidades asociadas para obtener ayuda en la resolucion de problemas especificos. No se
establece un nimero determinado de comunidades que debe visitar mensual mente cada técnico
movil, sino se espera de éstos que respondan alas solicitudes y necesidades expresadas por 10s
miembros de AHJASA. En €l nivel nacional, lajuntade AHJASA, € coordinador de APPy los
técnicos moviles se retinen periddicamente paratomar decisiones relacionadas con la estrategia
genera y los objetivos de AHJASA.

AHJASA tiene muy pocos empleados asalariados. cuatro técnicos moéviles, cada uno de los
cuales es responsable de atender a un promedio de 75 comunidades; un coordinador; una
administradora/secretaria. Los representantes de | as juntas departamentales y nacional de
AHJASA participan como voluntarios.

Metodologia y estrategias

AHJASA hapromovido un incremento gradual del niUmero de miembros a través del desarrollo
de una serie de servicios disefiados para apoyar a las juntas de agua comunitarias para que
puedan administrar mejor sus sistemas. Estos servicios fueron modificados y mejorados segiin
las solicitudes de | as juntas de agua comunitarias y los diagnosticos de |os problemas realizados
por los técnicos moviles. Los beneficios a que tienen acceso actualmente |os miembros de
AHJASA incluyen:

Apoyo técnico en laresolucion de problemas administrativos y de operacion y mantenimiento
Asistencia en la elaboracion de propuestas para construir nuevos sistemas o ampliar los
sistemas existentes

Venta de articul os de papel eria para contabilidad y labores administrativas, a bajo costo
Venta de repuestos para varios tipos de bombas manuales

Venta de cloro granulado (65%) parala desinfeccion de los sistemasy solucion de cloro (1%)
paraladesinfeccion del agua potable para uso doméstico
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Provisién de servicios de andlisis de la calidad del agua, inspecciones sanitariasy andlisis de
riesgos
Preparacion de documentos para solicitar 1a personeria juridica de |as juntas de agua

De manera similar que en el programa de TOM, los técnicos méviles de AHJASA proporcionan
capacitacion practica alas juntas de agua en sus visitas regulares alas comunidades. Si un
problema técnico o de capacitacion esta fuera del alcance de un técnico movil, éste solicitara
ayuda a otro técnico movil, ingeniero u otro especialista. Se ofrecen oportunidades de
capacitacion alas juntas de agua comunitarias en |as siguientes materias:

Operacion, mantenimiento y administracion de |os sistemas de agua potable
Manejo de la microcuenca

Mantenimiento de letrinas y educacion paralahigiene

Contabilidad y manejo de cuentas bancarias

L a capacitacion se realiza informal mente durante las visitas realizadas alas comunidades, y
formalmente en sesiones de grupo, cuando hay disponibilidad de financiamiento. Los nuevos
miembros de AHJASA son capacitados en todas |as materias arriba mencionadas para
proporcionar alajunta de agualos conocimientos basicos requeridos para administrar el sistema
de agua potable. Una vez que una junta de agua haya participado en los médul os bésicos de
capacitacion, se realizan actividades de capacitacion adicionales segun solicitud o cuando hay
nuevos miembros de las juntas de agua después de | as el ecciones comunitarias.

Una estrategia importante de AHJASA es que los técnicos méviles realizan visitas de rutinaalas
comunidades, durante las cuales pueden brindar asesoria para ayudar a resolver problemas
técnicos y administrativos. En los casos donde es necesario, se puede planificar visitas de
seguimiento. L os técnicos moviles también responden a solicitudes de los miembros de las juntas
de agua que acuden alas oficinas de APP o AHJASA. Ademas se realizan visitas sencillamente
porque ya paso algun tiempo desde que se realizé lavisita anterior. Por gjemplo, si e historial de
la comunidad indica que no ha habido contacto por varios meses, entonces €l programa mensual
del técnico movil incluira unavisita a esa comunidad.

A veces se solicita alos técnicos moviles que participen en la resolucion de conflictos
relacionados con un problema con € sistema de agua potable. Entre los gjempl os tipicos se
encuentran la contaminacién de las fuentes de agua por practicas agricolas no reguladas, las
disputas sobre €l uso de las fuentes de aguay € incumplimiento de pago de las tarifas mensuales
por servicio.

El objetivo de fomentar |a asistencia mutua constituye una de las diferencias mas notorias entre
las asociaciones de juntas de agua como AHJASA y los programas de TOM o PROSAR. Las
asociaciones de juntas de agua como AHJASA contribuyen significativamente a desarrollo dela
capacidad administrativa de las juntas de agua comunitarias. Durante |os seminarios de
capacitacion - alos cuales asisten los miembros de varias juntas de agua - 0 en reuniones de las
juntas departamental es, se les brinda la oportunidad de comparar notas sobre las experiencias
localesy discutir problemasy sus posibles soluciones. Se considera que este proceso es muy
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eficaz para promover la confianza en si mismos de los miembros de las juntas de agua, lo cual
ayuda a administrar mejor los sistemas de agua potable y realizar mejoras adicionales.

4, Resumen

Laprincipal diferenciaentre PROSAR y AHJASA, ademas de la escala de |os programas, son
sus estrategias fundamentales. En el caso de PROSAR, se utiliza un enfoque de "arriba hacia
abagjo", mientras que AHJASA esta afianzado en € nivel de lacomunidad y adopta una estrategia
mas bien "de abgjo haciaarriba’. Esta Ultima es atractiva porque ilustrala actual preferencia por
el desarrollo impulsado por lademanda. Sin embargo, € enfoque de PROSAR también tiene
ventajas, ya que la administracion profesional del programa contribuye a su implementacion
eficaz. Adicionamente, PROSAR emplea técnicas participativas parainvolucrar alos miembros
de las comunidades en latoma de decisiones y laresolucion de problemas.

Ademas, |os programas son distintos en cuanto a su enfoque al abordar € problema de apoyar €l
desarrollo de las comunidades. AHJASA aplica un enfoque més preciso y concentra sus
esfuerzos en |os problemas técnicos y administrativos del manejo de los sistemas de agua
potable, mientras que PROSAR tiene unavisién mésintegral y considera que el aspecto de
operacion y mantenimiento de los sistemas de agua potable es sdlo un elemento de la salud
publica preventiva.

Ambos programas enfatizan el desarrollo de destrezas por medio de la capacitacion. El andlisis
delacalidad del aguatambién es un elemento de ambos programas; sin embargo, es evidente
gue PROSAR tiene una capacidad mucho mayor pararealizar pruebas de verificacion dela
calidad del agua con regularidad, en las diferentes comunidades, |o cual es unaformaimportante
de motivar alas comunidades atratar con cloro el agua antes de distribuirla. AHJSA establecio
un banco de cloro para proporcionar cloro a bajo costo alas comunidades. Aunque PROSAR
también promueve el uso de cloro parala desinfeccidn del agua, 1as comunidades pueden obtener
raciones gratuitas en los centros de salud municipales, |o cual se podria percibir como una
continuacién del paternalismo estatal.

Una ventgja importante de PROSAR es el nimero relativamente reducido de comunidades
asignadas a cada TSA y € enfoque integrado para proveer apoyo alas comunidades rurales. Una
de las cualidades de PROSAR hasido el empleo de un enfoque flexible paratrabajar con
empresas privadas, ademas de apoyar a gobierno municipal através de los CODEM vy las
asociaciones municipales. Estas relaciones y asociaciones garantizaron que hubiera algun
seguimiento al anterior proyecto PROPAR.

Lafortaleza de AHJASA consiste en involucrar alacomunidad en el mango de las actividades y
el desarrollo de los programas. En e programa se ha tratado de reducir la dependencia de las
comunidades de instituciones externas y de estimular la confianza en si mismas por medio del
intercambio de experiencias comunes y soluciones para problemas rel acionados con |os sistemas
de agua potable. Es probable que este enfogue también constituiria un aporte al desarrollo
comunitario en general.

116



Programas PROSAR y AHJASA en Honduras

Tanto AHJASA como PROSAR dependen fuertemente del financiamiento externo, sin el cua no
podrian funcionar. Aunque PROSAR tiene un plazo de duracion establecido, ya se esta
elaborando un proyecto de seguimiento. Si SDC se retirara, € nuevo proyecto tendria escasas
probabilidades de convertirse en realidad. Es cierto que el Ministerio de Salud implementé la
metodol ogia de PROSAR en las comunidades beneficiarias del proyecto PROPAR, aunque a una
escala mucho menor. Lo mismo vale para AHJASA, la Unica diferencia es que este proyecto no
tiene un plazo de duracién establecido. Si no se obtuviera financiamiento de IRWA u otra fuente,
sus actividades se limitarian drésticamente. Sin embargo, es muy probable que las asociaciones
departamental es continuarian sobreviviendo porgue generalmente perciben a AHJASA como su
propia organizacion de desarrollo comunitario.

* k k k k k k k k% %

SIGLAS

AHJASA Asociacion Hondurefia de Juntas de Aguay Saneamiento

APP Agua para el Pueblo, una ONG hondurefia

APTOS Agua para Todos (una empresa privada que provee servicios de apoyo para
sistemas de agua potable y saneamiento en el departamento de Y oro)

CNSP Comision Nacional de Servicios Publicos

CODEM Comité de Desarrollo Municipal

FHIS Fondo Hondurefio de Inversion Social

IRWA International Rural Water Association - Asociacion Internacional de Agua Rural
de los Estados Unidos, un comité de NRWA

NRWA U.S. National Rural Water Association - Asociacion Nacional de Agua Rural de
Estados Unidos

PROSAR Programa de Saneamiento Rural

PROPAR Proyecto de Pozos y Acueductos Rurales, un proyecto de agua potable y
saneamiento rural, 1986-1997, apoyado por € Ministerio de Saludy SDC

SANAA Servicio Auténomo Nacional de Acueductosy Alcantarillados

SDC Agencia Suiza de Desarrollo y Cooperacion

SIAR Sistema de Informacion de Acueductos Rurales

TSA Técnico de Salud Ambiental

TOM proyecto de operacion técnicay mantenimiento; Técnico en Operacion y

M antenimiento
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REGULACION DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE
Y SANEAMIENTO
Resefia de las experiencias
de varios paises en Latinoamérica

Guillermo Yepes

Resumen

Las reformas sectoriales iniciadas por |a mayoria de los gobiernos de |os paises de L atinoameérica
y el Caribe en los Ultimos 10 a 15 afios, se concentraron en mejorar la provision de servicios de
agua potable y saneamiento y promover la descentralizacion y la participacion del sector privado
en € financiamiento y la operacion de los servicios. En los paises mas desarrollados de la regién,
las reformas incluyeron ademas la creacion de agencias reguladoras para ayudar a proveer
servicios mejores y mas efectivos y proteger alos consumidores del potencial abuso de poder de
los monopolios de operadores publicos o privados.

Muchas veces, las iniciativas regulatorias ocurrieran simultaneamente con |os esfuerzos por
descentralizar |os servicios de agua potable y saneamiento, pero con frecuencia estas iniciativas
dobles no eran complementarias. Aquéllos que estaban afavor de que los gobiernos locales se
encargaran las operaciones muchas veces se oponian a un sistema regulatorio central. De hecho,
laregulacion de las poblaciones medianas y pequefias constituye un especial desafio parala
regulacion centralizada debido al tamafio de éstas y |as grandes disparidades en cuanto alos
recursos humanosy financieros. En la préctica, muchas poblaciones medianas y pequefias aln
regulan sus servicios bajo un marco regulatorio inadecuado. Por otra parte, las economias de
escalay |os escasos recursos sugieren que la mayoria de los gobiernos locales - en especia los de
las poblaciones medianas y pequefias - requeriran asistenciatécnicay recursos para regular los
servicios en forma eficaz. Por consiguiente, el desafio consiste en decidir donde localizar a
cuerpo regulador y definir las funciones, asi como elaborar un mandato y un marco de politicas
apropiados dentro de los que pueda haber una regulacion eficaz.

En este documento se proporciona un resumen de las tendencias de organizacion observadas
durante los Ultimos 40 afios. Se describen las caracteristicas especiales de |os servicios de agua
potable y saneamiento que |os convierten en un monopolio clasico y se delinean los principios
generalesy las opciones de regulacién. Sobre la base de unarevision de las publicaciones, en el
documento se examinan lareforma sectorial y las iniciativas de regulacion en Guatemala,
Honduras, El Salvador, Nicaragua, Panam@, la Republica Dominicana, Paraguay y Bolivia. En
general, estos paises tienen un nimero de habitantes rel ativamente reducido (menos de 10
millones) y numerosas poblaciones medianas y pequefias, en las mas grandes de éstas vive una
fraccion del nimero de habitantes que residen en la capital. Estos paises estan en unafaseinicia
del proceso de reforma sectorial.

El documento concluye con algunas observaciones y recomendaciones preliminares, incluyendo
la delegacion de la regulacion econémica en los gobiernos locales y la regulacion de calidad o
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socia en e gobierno central. Una observacion clave es que las responsabilidades del gobierno
central deberian incluir lo siguiente: definir estandares redlistas parala calidad del agua potabley
de los servicios de agua potable y tratamiento de aguas servidas, y hacer cumplir estos estandares
promoviendo la competenciay e benchmarking.

1. Resumen de las instituciones de agua potable y saneamiento en Latinoamérica

A principios de los afios 1960, la mayoria de |os paises | atinoamericanos habian adoptado un
enfoque centralizado de organizacién parala provision de servicios de agua potable y
saneamiento; esto ocurrid como consecuencia de | os resultados insati sfactorios obtenidos
anteriormente, cuando |as responsabilidades se habian delegado en €l nivel local. Las economias
de escalay el escaso talento se mencionaron muchas veces como las fuerzas que impulsaban la
consolidacion de los servicios en € centro. En la década de | os afios 1980, Chile optd por adoptar
un enfoque de delegacion de responsabilidades, con CORFO (Corporacién de Fomento), una
agenciadel gobierno central, como la sociedad de cartera de las empresas de servicio publico
regionales. Brasil también paso del control local a control estatal de los servicios a principios de
los afios 1970; esa organizacion aln continta funcionando. Los sistemas centralizados no habian
logrado proveer servicios universalesy de una calidad apropiada’. Las tarifas, que estaban muy
por debajo de los costos, y laincapacidad de rendir cuentas tuvieron como consecuenciala
provisién de servicios de calidad deficiente, un acceso limitado alos servicios, laineficacia de
operacionesy - aveces - la corrupcion.

A principios de los afios 1980, muchos formuladores de politicas estaban dispuestos a reconocer
gue mediante un esquema de organizacion centralizada no se habia logrado garantizar el acceso
universal alos serviciosy laprovision eficaz de éstos. Especialmente |os paises més grandes
empezaron a abandonar el modelo de organizacion centralizaday una vez mas, volvieron a
delegar las responsabilidades en el nivel local. A mediados de |os afios 1980, las agencias
centrales encargadas de |la provisién de servicios habian desaparecido en muchos de los paises
mas grandes, incluyendo Argentina, México, Colombiay Chile, y algunos afios después, en
Venezuelay Perl. En contraste con esto, |0s paises pequefios de Centroaméricay el Caribe
(excepto Guatemala), ademas de Uruguay y Paraguay en Sudamérica, mantuvieron la
organizacion centralizada. Pero aun en estos paises y también en Brasil, muchos gobiernos
locales continuaron - de facto - encargados de |os servicios, con lo cual se comprueba gque €l
model o de organizacion central no tuvo mucho éxito.

L os subsidios se basaban en |a necesidad de mantener bajos |os precios para que |os servicios
estuvieran "al alcance" de todos. Como consecuencia de esta medida, en la mayoria de los paises
latinoamericanos las inversiones y operaciones en € sector han estado fuertemente subsidiadas.
Las tarifas con subsidio cruzado también formaron parte del paradigma de los servicios
accesibles™. El subsidio cruzado ocurre cuando |os precios se mantienen por debajo del costo

18 Savedoff, William D. y Pablo T. Spiller. Spilled Water. Institutional Commitment in the Provision of Water
Services, IDB (Aguaderramada. Compromiso institucional parala provision de servicios de agua potable, BID).
Washington, D.C., 1999.

19y epes, Guillermo. Do cross-subsidies help the poor benefit from water and wastewater services? Lessons from a
case study (Los subsidios cruzados ayudan alos pobres a beneficiarse de los servicios de agua potable y
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para algunos consumidores (muchas veces, |0s usuarios de areas residenciales) y por encima del
costo para otros (muchas veces, lasindustrias y los clientes comerciales), usualmente en
respuesta a las inquietudes acerca de las metas sociales. Aungue laintencion es positiva, en la
practicalos subsidios y los subsidios cruzados no permitieron acanzar la meta de los servicios
universales, y quiza hasta obstaculizaron este proceso. Las tarifas bagjas condenaron alas
empresas de servicio publico a permanecer en una situacion financiera precaria que limitabala
provisién y la continuidad de los servicios, e inevitablemente |0s servicios paralos méas pobres
eran |os més afectados por esto®. El medio ambiente también sufrié, ya que se continud sin
tomar mayores medidas respecto ala contaminacion del aguay en muchas areas urbanas la
calidad del agua potable no ha cumplido con |os estandares gubernamental es.

L as debilidades del sistema centralizado no fueron abordadas antes de devolver las
responsabilidades alos gobiernos locales. En la mayoria de los casos la transferencia se realizo
apresuradamente, y muchas veces |os gobiernos locales no estaban preparados para asumir estas
nuevas responsabilidades. En la mayoria de |os casos, |a autoridad para establecer tarifas
permanecio en el nivel central, por lo que las politicas financieras permanecieron iguales, es
decir, los precios se mantuvieron por debajo del costo y los subsidios no transparentes
continuaron. De esta manera, no se logré acanzar la meta de provision de servicios mejorados y
universales por medio de la descentralizacion; |os servicios inadecuados proporcionados con €l
sistema centralizado simplemente se reprodujeron en el nivel local, lo cual debilitdé ain més el
apoyo alas instituciones de servicios de agua potable y saneamiento manegjadas por el gobierno.

Desencantados con los resultados de la provisién publica de servicios, los formuladores de
politicas enfrentaban ademas la necesidad de financiar fuertesinversiones en el sector en una
época donde los recursos gubernamental es eran limitados. Esto tuvo como consecuencia que
muchos plantearan la pregunta si el sector publico podia proveer servicios de agua potable y
saneamiento en forma adecuaday si era posible desarrollar nuevas aternativas de organizacion y
financiamiento.

En algunos paises, los formuladores de politicas también abordaron |os problemas especificos de
las poblaciones medianas y pequefias. Los formuladores de politicas y los administradores
publicos estan tratando de encontrar mecanismos para desarrollar opciones de organizacion
eficaces, como promover la asociacién voluntaria de los gobiernos locales y la participacion
comunitaria, y lograr una mayor transparencia en laforma como operan las agencias publicas,
como un medio paraincrementar su rendicion de cuentas.

Adicionalmente, la creciente participacion del sector privado en laregion también afect6 el tema
de laregulacion. Un avance importantisimo ocurrié a principios de |os afios 1990, cuando las
autoridades argentinas invitaron al sector privado a participar en el financiamiento y la operacion
de los servicios para Buenos Aires, bajo un contrato de concesion alargo plazo. Lasrapidasy
significativas mejoras en la calidad y cobertura despertaron el interés de los demés paises de la

saneamiento? L ecciones aprendidas en base a un estudio de caso). Nota de Infraestructura W-18, Banco Mundial.
Abril de 1998.

% Alfaro, Raquel, Vivianne Blanlot, R. Bradburg, y John Briscoe. Reforming Former Public Monopolies: The Case
of Water Supply (Reforma de anteriores monopolios piblicos: € caso del suministro de agua potable). No
publicado. Banco Mundial, 1997.
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region por las posibilidades de la participacion del sector privado. Varios paises (Argentina,
Boliviay Chile) emprendieron iniciativas exitosas paraincluir la participacion del sector privado
en las ciudades grandes; Colombiainvolucré al sector privado local en laadministracion de las
operaciones de agua potable y saneamiento en poblaciones medianas y pequefias. Debido a este
interés por la participacién del sector privado, se hizo necesario establecer una regulacion
adecuada de |os operadores privados.

El éxito del sistema de regulacion en Chile paramejorar la calidad de los servicios generé un
gran interésregional en el temade laregulacion. Ademés, la participacion del sector privado
hizo evidente la necesidad de salvaguardar alos consumidores de los comportamientos
potencialmente indeseables y el abuso de los monopolios de los servicios. Los formuladores de
politicas estaban muy conscientes que el comportamiento monopolistico indeseable de las
empresas de servicio publico habia existido anteriormente, pero en la mayoria de los casos la
regulacion de las empresas de servicios publicos se realizaba ad hoc y se pretendia mantener
bajas |as tarifas. Por otra parte, con frecuencialaregulacion y la provisiéon de servicios eran
responsabilidades de la mismainstitucion, lo cual causaba evidentes conflictos de interés. El
comportamiento monopolistico de las agencias publicas muchas veces se traducia en beneficios
monetarios y otros beneficios (rentas) para algunos grupos en detrimento de muchos,
particularmente los muy pobres, quienes ni siquiera se habian beneficiado de los servicios.

En muchos paises de Latinoaméricay el Caribe, aveces € dialogo sobre lareformaha sido
confuso, mostrando unafalta de claridad respecto alas funciones centralesy locales, la
responsabilidad de hacer cumplir las regulacionesy los instrumentos de financiamiento,
incluyendo €l rol de los subsidios. Muchos gobiernos locales tienen el mandato de proveer
servicios pero carecen de la autoridad para determinar 10s recursos financieros necesarios para
cumplir con esa obligacion. Unaleccion evidente, aprendida de la experiencia en Latinoameérica,
es que lafata de separacion entre |l as entidades reguladoras y las entidades reguladas causd
enormes dificultades para financiar eficazmente a cada una de éstas 'y contribuyo al fracaso del
modelo de provisién de servicios por entidades publicas.

2. Regulacion de los servicios de agua potable y saneamiento

Muchas veces, |0s servicios de agua potable y saneamiento se citan como el gemplo clasico de
un monopolio de servicio: grandes economias de escala, un ritmo lento de innovacion técnicay
un alcance limitado parala competencia. Por otra parte, estos servicios exigen un alto capita fijo
con infraestructura de larga duracion, en comparacion con otros servicios piblicos.?* Por
gjemplo, la proporcion del total de activos respecto alos ingresos anual es es aproximadamente
10:1 6 13:1 paralos servicios de agua potable, cercade 3:1 a 7:1 paralas empresas de energia
eléctricay 3:1 paralos servicios de telefonia. Ademés, |os servicios de agua potable y
saneamiento son consumidos masivamente y pueden tener profundos efectos positivosy
negativos en la salud de la poblacién, los recursos hidricos y € medio ambiente.

% Banco Mundial. Meeting the Infrastructure Challenge in Latin America and the Caribbean (Respondiendo al
desafio de infraestructura en Latinoaméricay el Caribe). Directions in Development, 1995.
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Estas caracteristicas tienen como consecuencia que sea dificil proveer servicios de agua potable
y saneamiento por medio de mercados competitivos y ademéas, puede haber unainfluencia
politica potencialmente significativa en los precios y |as operaciones en € sector.
Adicionamente, en muy pocos casos |os consumidores pueden castigar a una empresa de
servicio publico que ofrece un servicio inferior abandonandola para recurrir a otro proveedor que
ofrece un mejor servicio®.

El objetivo de laregulacion de los servicios monopolisticos de agua potable y saneamiento
deberia ser mgjorar y mejorar al maximo el bienestar de toda la poblacion. Esto se puede lograr
realizando reformas sectoriales que promueven la rendicion de cuentas, latransparenciay las
condiciones iguales paralos proveedores de servicios publicos y privados, y proporcionandoles
los incentivos adecuados para reducir 10s costos, incrementar la eficacia, ofrecer servicios
disponibles paratodosy proteger el medio ambiente. Para al canzar estos objetivos, hay varias
opciones paralos gobiernos que no se excluyen mutuamente.

Continuar con la provisién de servicios por medio de una agencia publica auténoma. Las
cooperativas (por g emplo en Bolivia), las juntas de agua comunitarias (por g emplo en
Ecuador), las empresas municipales (Colombia) y las asociaciones voluntarias de los
gobiernos locales (por g emplo, lalegislacion en Colombia) son opciones de organizacion
prometedoras, especialmente para las poblaciones pequefias y |as éreas periurbanas.

Promulgar laregulacion y las reformas que promuevan los servicios de buena calidad sin
importar la naturaleza legal (publica o privada) del proveedor de servicios. Con este enfoque,
laregulacién busca proporcionar condiciones iguales para | os proveedores de servicios
publicosy privados y establece reglas fundamental es de comportamiento para ambos. Este es
el caso, por g emplo, en Chiley Colombia.

Aceptar e monopolio privado, con sus problemas, como el menor de dos malesy no hacer
nada al respecto. Las inquietudes acerca de estas imperfecciones pueden ser menos
importantes si se consideran las actuales pérdidas por servicios de mala calidad
proporcionados por un monopolio pablico.

Trasladar la responsabilidad de la provisiéon de servicios al sector privado y usar laregulacion
establecida por el gobierno parainfluir en el comportamiento (por ejemplo, Argentina)

L a experiencia obtenida en muchos paises indica que hay una curva de aprendizaje tipicaen €
proceso de regulacion, y los regul adores eficaces sacan provecho de sus éxitos asi como sus
errores para mejorar 10s servicios. Por |o tanto, es aconsejable empezar el proceso de regulacién
con un enfoque moderado y evitar la tentacion de resolver todos |os problemas - algunos de los
gue se han generado durante afios - dentro del periodo de un mandato politico. Laregulacién
estricta en forma de metas sociales y econdmicas no realistasy € intento de regular todos los
aspectos, muchas veces han impedido € cumplimiento ya que las reglas demasiado estrictas
tienen como consecuencia que |0s servicios sean mas costosos y las metas més dificiles de

2 Alfaro, Raquel, Vivianne Blanlot, R. Bradburg y John Briscoe. Reforming Former Public Monopolies: The Case
of Water Supply (Reforma de los anteriores monopolios publicos: el caso del suministro de agua potable). No
publicado. Banco Mundial, 1997.
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alcanzar, lo cual causa un descontento publico con el cuerpo regulador. Ademas, un enfoque méas
moderado implica que haya un equilibrio entre laregulacion centralizaday lalocal.

En las siguientes secciones se proporciona un resumen de los diferentes tipos de regulacion.
Regulacion de estructura y comportamiento

Para el sector de agua potable y saneamiento, el desafio es como introducir la regulaciéon eficaz.
Para abordar este tema, |0s gobiernos deben tener en cuenta la estructura del negocio y €l
comportamiento de sus operadores.

Regulacion estructural. Laregulacion estructural busca aislar 1os el ementos de monopolio y
evitar que los proveedores de servicios a quienes se confiaron actividades monopolisticas
extiendan su poder de monopolio. Por |o tanto, esta regulacion determina el grado de separacion
funcional, es decir, la estructura vertical y horizontal de un sector en €l cual se pueden involucrar
diferentes empresas. Un gjemplo de regulacion vertical se encuentra en el sector de generacion
de energia el éctrica, donde el gobierno dicta la separacion funcional de los sistemas de
generacion, transmision y distribucion para fomentar la competencia. En varios paises, como por
gjemplo Colombia, se esta considerando realizar una separacion vertical similar en el sector. Un
gjemplo de regulacion horizontal en € sector de agua potable y saneamiento se encuentra cuando
los servicios estan separados geogréficamente; éste es un enfoque mediante €l cua se puede
fomentar la competencia por medio del benchmarking.

L as consideraciones de las economias de escala sugieren que las inquietudes acerca de la
estructura vertical no son demasiado relevantes en |las poblaciones pequefias. Sin embargo, las
consideraciones acerca de la regulacion horizontal abren la posibilidad de proporcionar
incentivos para que los gobiernos locales unan fuerzas en la provision de estos servicios.

Regulacién de comportamiento. Este aspecto busca definir el comportamiento deseado de las
organizaciones en las actividades que eligieron y desarrollar una serie de incentivosy multas. La
regulacion del comportamiento incluye la regulacién econdémica (de precios) y socia y la
formulacion de politicas especificas dirigidas en contra del comportamiento anticompetitivo. La
regulacion econdmica o de precios se basa en | as caracteristicas de monopolio inherentes alos
servicios de agua potable y saneamiento. La regulacion social, una categoria que o abarca todo,
es motivada por las inquietudes acerca del desempefio de |os operadores publicos o privados
como proveedores de un servicio publico, consideraciones de equidad y calidad de los servicios.

Regulacién econdémica

Laregulacion de los precios es la piedra angular de la regulacion de comportamiento. Su
propdsito es proteger alos consumidores de |os abusos cometidos por 10s proveedores de
monopoliosy proteger alas empresas privadas de |os abusos cometidos por el gobierno, ademas
de crear un ambiente que proporcione incentivos para que los proveedores de servicios publicos
y privados inviertan y operen en forma eficaz. Puede surgir un temaimportante acercade la
forma en que se debe establecer incentivos en una situacion donde difieren los intereses del
proveedor de serviciosy los de la sociedad. La situacion se vuelve méas complicada porque

123



Regulacion de los Servicios de Agua
Potable y Saneamiento

posiblemente el cuerpo regulador no tenga acceso a toda lainformacion requerida. Los
principal es mecanismos para la regulacion de precios son |os siguientes:

Regulacion por tasa de rendimiento
Regulacion por precios limite
Regulacion por codigo comercial

Tasa de rendimiento. En algunos paises, la tasa de rendimiento ha sido el método tradicional
pararegular alas empresas de servicio publico que son propiedad de inversionistas. Bgjo esta
regulacion, se permite a las empresas de servicio publico que obtengan unatasa de rendimiento
anual aceptable sobre |os activos elegibles. Una variacion de la tasa de rendimiento es el "costo
del control delos servicios' que implicael establecimiento de unatasa de rendimiento justa, pero
como parte de una evaluacion mas amplia de los costos de |0s servicios.

Latasa de rendimiento se basa en limitar las ganancias en vez de los precios; hay pocos
incentivos paralareduccién a minimo de los costos, especialmente los costos de inversion.
Varios estudios realizados sobre el suministro de agua potable en los Estados Unidos, por
gjemplo, no lograron encontrar diferencias significativas en la eficacia relativa de empresas
privadas de servicio publico que estan sujetas alatasa de rendimiento y las empresas de servicio
publico que no estén reguladas. Esto parece confirmar las caracteristicas de bagjos incentivos de
laregulacion por tasa de rendimiento®,

Regulacion por precios limite. Laregulacion por precios limite fue desarrollada a mediados de
los afos 1980 en &l Reino Unido, en un esfuerzo por evitar |os problemas asociados con la
regulacion por tasa de rendimiento, especialmente su tendencia de gercer presion para subir los
precios. Laregulacidn por precios limite también se utilizaen Chile, y aparentemente la mayoria
de entidades reguladoras en la region estan adoptando este enfoque.

En laregulacion por precios limite, el regulador establece unatarifamaxima (el precio limite)
para que una empresa eficiente pueda, en promedio, obtener el costo de capital (o tasade
rendimiento) sobre |os activos empleados. El regulador determina laforma en que puede cambiar
el precio limite en un periodo determinado (en el Reino Unido son 5 afios) para que € operador
pueda al canzar |os objetivos de desarrollo del sector. En este periodo, |as cuotas de servicio son
gjustadas por un factor anunciado previamente, enddgeno ala empresa regulada.

La experiencia de los reguladores britanicos muestra que la aceptacién publica de la regulacion
por precio limite depende de latransparenciay la disposicion de las empresas para compartir los
beneficios con sus clientes en unafaseinicial.

Regulacién por codigo comercial. Laregulacion por codigo comercial, conocida también como
regulacion "de mano suave" no requiere de un marco regulatorio especifico para cada sector. Las
empresas operan libremente sin ninguna regulacién especifica; sin embargo, los reguladores
monitorean su desempefio sobre la base de principios establecidos por la competenciao la

% | ambert, David K., Dimo Dichev y Kambis Raffee. Ownership and sources of inefficiency in the provision of
water services (Propiedad y causas de ineficacia en la provision de servicios de agua potable). Water Resources
Research, Tomo 29, junio de 1993.
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legislacion antimonopolio en general. Para que la regulacion por codigo comercial funcione,
debe proporcionar una considerable amenaza de intervencion reguladora si las empresas asumen
un comportamiento anticompetitivo, si los precios suben demasiado, Si se comprometen la
cantidad o la calidad de los servicios 0 si os consumidores no estan suficientemente satisfechos.
Ademas, laregulacién por codigo comercial requiere de la existenciade sistemas judicialesy de
arbitrgje gue funcionen en forma eficaz. Por estas razones, es mas apropiado para los paises con
sistemas |legales desarrollados, unatradicion previsible de regulacion y estabilidad politica.
Nueva Zelanda constituye un buen gjemplo de la regulacion por codigo comercial.

Losjuicios acerca de lo que constituye una tasa de rendimiento razonable o una cantidad o
calidad adecuada de agua potable se corroboran mejor comparando |os costos y €l desempefio de
los proveedores de servicios (competencia por benchmarking). Ademés, el hecho de que esta
informacion de benchmarking esté ampliamente disponible para el publico en general, los
proveedores de servicios y los gobiernos locales, da una mayor transparenciay credibilidad al
proceso de regulacion.

Regulacion social

Laregulacion social en el sector de agua potable y saneamiento surge a partir de lainquietud de
gue la produccion y el consumo de agua potable y la descarga de aguas servidas pueden
beneficiar o dafiar a otros grupos ademéas de los productores y 10s usuarios. Estos efectos,
muchas veces denominados "factores externos', son lajustificacion pararegular la calidad del
agua, los recursos hidricos y €l medio ambiente. La sociedad también vela por que los servicios
estén disponibles paratodos y que los consumidores obtengan lainformacién adecuada sobre la
calidad y los costos de los servicios.

Calidad del agua potable. La mayoria de los consumidores no tienen la capacidad de monitorear
la calidad del aguay estan amerced del operador. Por |o tanto, |os gobiernos regularon la calidad
del agua potable - para beber y para otros propdsitos. La mayoria de los gobiernos nacional en
Latinoaméricay e Caribey definitivamente todos gobiernos locales, excepto unos pocos,
carecen de los conocimientos y recursos para establecer estandares para el agua potabley por o
tanto adoptaron las guias de calidad de la Organizacién Mundial parala Salud (OMS) o de la
Agencia de Proteccion del Medio Ambiente de los Estados Unidos (USEPA, por sus siglas en
inglés) o los estandares de la Union Europea. Estas guias y estandares incluyen provisiones para
proteger las fuentes de agua potable de la contaminacion, |as cuales pueden servir de primera
linea de defensa para garantizar que haya agua potable segura, si se hacen cumplir
apropiadamente; ademas, incluyen requisitos obligatorios parainformar a publico acercade los
problemas con la calidad del agua o las interrupciones del servicio inminentes. Los gobiernos
establecen |os estdndares para el disefio y el material de construccion paralas obras de agua
potable y saneamiento, los quimicos a utilizarse en los procesos de tratamiento y |0s sistemas de
plomeriaen losinteriores de las viviendas para proteger |a calidad del agua potable.

Muchas veces, laregulacion de la calidad del agua potable - especiamente para las poblaciones
peguerias - no toma en cuenta la capacidad de éstos para operar |0s sistemas de agua potable con
los mismos estandares con que deben cumplir las ciudades méas grandes. Por consiguiente,
muchas veces no se cumple con estos estandares creandose un precedente indeseabl e que puede
impedir un futuro progreso para alcanzar las metas de calidad del agua. Pararomper este ciclo de

125



Regulacion de los Servicios de Agua
Potable y Saneamiento

incumplimiento, se deberia enfatizar inicialmente la provisiéon de agua potable segura (en
términos de sustancias bacterioldgicasy toxicas) y el desarrollo de la capacidad de |os gobiernos
locales para proveer servicios de megjor calidad en € futuro.

El medio ambiente y |os recursos hidricos. La proteccion del medio ambiente no solo es vaida
sino ademéas es una creciente inquietud socia en el ambito mundial. Esto ha conducido ala
regulacion del lugar y la calidad de la descarga de aguas servidas y |os subproductos del
tratamiento que estan en los cuerpos de agua receptores o en latierra. El uso adecuado de los
recursos hidricos es otro tema de creciente interés para las sociedades, especialmente en los
paises o las areas donde | os recursos hidricos estan cada vez mas escasos. El uso éptimo del agua
subterraneay superficial, el volumen y lalocalizacion de las extracciones de aguay la
satisfaccion de las demandas adicionales de otros usuarios de agua potable, incluyendo las

necesi dades de agua de | os ecosi stemas, son temas que debe tomar en cuenta el cuerpo regulador.
Sin embargo, con frecuencialos recursos hidricos y la regulacion del medio ambiente estan en
manos de agencias central es separadas (por gemplo, en el caso de México).

Generalmente, lamayoria de |los paises, en laregion y en otros lados, se valen de laregulacion
administrativa o "de mando y control" parala calidad del agua potable, |os recursos hidricosy la
gestion ambiental en vez de utilizar laregulacion por incentivos. Un gjemplo de laregulacion de
mando y control es el requisito de que las aguas servidas municipales deberian recibir un
tratamiento secundario para cumplir con ciertos estandares de calidad de |a descarga de aguas
servidas. A diferenciade esto, laregulacion por incentivos deja en manos del proveedor de
servicios la seleccion del proceso de tratamiento y se vale de las cuotas de contaminacion del
aguay descarga de aguas residuales para alcanzar las metas de calidad del agua. Aungue en la
préactica se requiere de ambos enfoques, |a tendencia parece estar afavor de laintroduccion de
incentivos para promover los resultados y cambios de comportamiento deseados. Por gemplo, la
legislacion sobre el control de la contaminacion del agua desarrollada recientemente en
Colombia se vale fuertemente de los incentivos.

Regulacién por contrato y discrecional

Basicamente, hay dos estrategias para la regulacion econémicay social: regulacion por contrato
o regulacion discrecional, y ambas se pueden aplicar - y se han aplicado - parainfluir en e
comportamiento de los operadores publicos y privados.

En laregulacion por contrato, todas las obligaciones y |os derechos del operador, del gobiernoy
de los clientes estan incluidos detalladamente en €l contrato de concesion suscrito por €l
operador privado y la agencia gubernamental que otorga la concesion.

Laregulacion por contrato con los operadores privados es la forma que se utiliza con mayor
frecuencia en Latinoamérica, asi como en otros paises sin experiencia previa- o con poca
experiencia- de regulacién de la provision de servicios de agua potable y a cantarillado por
entidades privadas. Los inversionistas privados que se encuentran en ambientes politicos menos
previsibles se sienten méas comodos con esta forma de regul acion debido a su claridad.
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Algunos gobiernos en Latinoaméricay el Caribe, y en otros lados, extendieron la regulacion por
contrato alos operadores publicos en forma de licencias de operacion revocables, cartas de
entendimiento o planes de accién que especifican los objetivos de mejoramiento de los servicios
en cierto periodo de tiempo. En éstos ultimos, muchas veces €l gobierno proporciona
financiamiento y otros recursos a cambio de que & operador publico alcance ciertos objetivos de
desarrollo. Estos acuerdos se han usado en un intento por mejorar larendicion de cuentas de
ambas partes, pero en la practicano han cumplido con las expectativas.

La regulacion discrecional, por otra parte, se apoya en un marco de politicas que cubren los
derechos de proveedores y consumidores. Con este enfoque, €l cuerpo regulador tiene una
discrecionalidad significativa para establecer preciosy estandares de los servicios para el
proveedor de servicios regulado. Aunque el estatuto de autorizacion limita al regulador en cierta
medida especificando |os factores que debe considerar, el regulador tiene unalibertad
significativa parainterpretarlos (por ejemplo, Colombia, Ecuador, Bolivia). La principal
desventaja de laregulacién discrecional es que el cuerpo regulador puede tener dificultades
politicas y técnicas para encontrar un equilibrio razonable entre los intereses del consumidor y
los del productor al establecer |os estandares paralos preciosy servicios.

Es imposible prever todos |os eventos que podrian afectar un contrato de largo plazo con un
operador/inversionista publico o privado y especificar |a respuesta apropiada para cada evento.
Por lo tanto, en la préctica siempre estan presentes algunos el ementos de regulacion discrecional .

Reguladores mdiltiples

En lamayoria de los paises de Latinoaméricay en otros lados, la estructura de la regulacion es
bastante compleja, debido a que la provision de servicios de agua potable y saneamiento incide
en tantas facetas de la vida comunitaria. Adicionalmente, la forma como una comunidad maneja
sus servicios de agua potable y saneamiento tiene el potencial de afectar negativamente a otras
comunidades o usuarios. Por o tanto, debido al gran nimero de aspectos de laregulacién de las
actividades relacionadas con |os servicios de agua potable y saneamiento puede ser necesario
involucrar a varias otras agencias reguladores, cada una con un rol especifico, que no siempre
son mutuamente consi stentes.

Por g emplo, en Colombia laregulacién econdmicay laregulacion social estan en manos de dos
agencias central es separadas; una estd encargada de | as actividades econémicas (Comision de
Regulacion de Agua Potable) y la otra es responsable de la regul acion social (Superintendencia
de Servicios Publicos). En contraste con esto, en Bolivia, Perlly la mayoria de los paises
centroamericanos, las mismas funciones son desempefiadas por una sola agencia central. En
Argentina se crearon agencias reguladoras especificas para supervisar las concesiones privadas,
pero aln no existe laregulacion formal de los proveedores publicos. En otros paises, como
Meéxicoy Ecuador, existe un sistema dividido: los recursos hidricos y la calidad del agua son
regulados en €l nivel central mientras que la regulacion economica esta en €l nivel departamental
o local. En lamayoria de los paises de Latinoaméricay el Caribe, la calidad del agua potable es
responsabilidad del Ministerio de Salud, pero laregulacion de la cantidad y calidad de los
recursos hidricos estd en manos de una agencia separada. El Ministerio de Medio Ambiente
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establ ece |os estandares para la descarga de aguas servidas y otros aspectos directamente
relacionados con € medio ambiente.

La existencia de varias agencias reguladoras con roles especificos tiene varias ventajas. garantiza
gue haya un debate abierto acerca de la asignacién deseada de los recursos hidricos paralos
diferentes usos y usuarios; ademas, proporciona mecanismos de control por medio de los que se
reduce € riesgo de que un grupo de interés particular domine en laindustria; y disminuye la
posibilidad de la*“ capturaregulatoria’.

Sin embargo, seriaingenuo asumir que el nimero de agencias involucradas no conlleva
problemas. La regulacion se puede volver opresiva; cada agencia busca imponer requisitos
diferentes - y posiblemente incompatibles o contradictorios - paralaindustria. Esto ocurre, por
gjemplo, cuando el regulador ambiental impone estandares para el agua potable o la descarga de
aguas residual es que no estan de acuerdo con la capacidad de pago de la poblacién y, por lo
tanto, con laregulacion de los precios. La existencia de varios entes reguladores también facilita
los intentos de laindustria por beneficiarse de la situacion enfrentando a los reguladores entre

si%,

El aspecto critico en esto es que e regulador sea moderado a imponer los estandares de calidad
y Servicio gque son superiores ala capacidad de la poblacion.

Localizacion del cuerpo regulador

En muchos paises latinoamericanos hay un debate continuo sobre el nivel del gobierno donde
deberia estar localizado el regulador y |as responsabilidades que se deberian asignar a cada nivel.
Este debate es impulsado por las inquietudes respecto alaregulacion eficaz y las posibilidades
de desarrollarla

Un grupo de formuladores de politicas se inclina por laregulacion en el nivel central, con las
funciones de regulacién consolidadas. Este punto de vista se fundamenta en la complgjidad de la
regulacion y lafalta de experienciay recursos en el nivel local parallevar a cabo eficazmente
estas funciones. De manera similar, el argumento que laregulacion socia deberiareflgar los
objetivos nacionales conduce a la conclusion que una agencia central tendria una mayor
capacidad para ayudar a alcanzarlos. Un potencial efecto indeseable de la regulacion econémica
en €l nivel central eslapresion politica de los gobiernos locales para utilizar subsidios més atos
en vez de elevar las tasas; ésta es una presion gue muchos gobiernos considerarian dificil de
resistir (por ggemplo, Peru, Costa Rica) ya que e publico puede percibir facilmente que ellos son
responsables de |os incrementos tarifarios. Las decisiones del cuerpo regulador en el nivel central
de no autorizar los incrementos tarifarios propuestos también eximen alos operadores de una
parte de la responsabilidad de cumplir con los objetivos de desarrollo.

L os formuladores de politicas que estan afavor de un sistema descentralizado de regulacion
publica delegarian la responsabilidad de laregulacion socia en el nivel central, mientras que la
regulacion econdmica permaneceria en manos de los gobiernos locales. Sin embargo, €l gobierno
local también puede establecer objetivos de desarrollo legitimos que van més alla de los

# Rees, Judith. Regulation of Water and Wastewater Systems in the United Kingdom (Regulacién de los sistemas de
agua potable y alcantarillado en el Reino Unido). Seminario del Banco Mundial, 1994
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establ ecidos por el gobierno central. En esos casos, se permitiria alos gobiernos locales que
establ ecieran objetivos adicionales asi como |os instrumentos econdmicos o financieros para
cumplir con €llos. (Hasta cierto punto, éste es el modelo que prevalece en los Estados Unidos,
donde los gobiernos estatales y locales pueden establecer estandares més rigurosos que el
gobierno federal, y los gobiernos local es son responsables de asignar 1os recursos financieros y
establ ecer |as cuotas de servicio para cumplir con estos estandares.) Para que esta opcion
funcione, es recomendable desarrollar un marco naciona adecuado y guias para los reguladores
locales, para ayudarles a cumplir con sus responsabilidades de regulacién y servicio en forma
costoeficaz y establecer una oficinatécnica central con suficientes empleados para ayudar alos
gobiernos locales (especia mente alos pequerios) allevar a cabo esta tarea desarrollando guias
para establecer tarifas que promuevan la eficacia, el manejo apropiado de la demanda de agua
potabley la proteccién adecuada del medio ambiente.

En lamayoria de |os paises latinoamericanos no se halogrado establecer una regulacion eficaz
de precios y calidad en las poblaciones medianas y pequefias mediante un sistema de regulacién
altamente centralizado, debido ala mera cantidad de este tipo de poblaciones (por gjemplo, en
Colombia)®. Adicionalmente, algunas agencias reguladoras han sido ineficaces para lidiar con
empresas de servicio publico en las grandes ciudades porque muchas veces éstas tienen mas
influencia politica. En la practica, muchos gobiernos locales tienen que arreglérsel as sol s,
aunque no muy eficazmente, en parte debido a la legislacion reguladorainadecuada, pero
también a causa de las grandes diferencias en |os recursos disponibles para el os.

Unareacion individual entre un cuerpo regulador y un proveedor de servicios puede crear
especiales problemas, tal como se observo en |os paises pequefios donde un proveedor de
servicios dominatodo el mercado (por gjemplo, en Costa Rica) o en grandes concesiones donde
se cred un cuerpo regulador para supervisar un contrato especifico (por gjemplo, Buenos Aires).
Las limitaciones de este arreglo se acentlian por lafalta de transparenciay de un sistema
adecuado de benchmarking, y €l riesgo de la captura regulatoria aumenta.

Unavez establecidos, generalmente |os regimenes de regul acion se resisten al cambio porque las
agencias gubernamental es temen perder credibilidad st modifican las reglas afavor de ciertos
grupos. Es dificil disefiar un sistema de regulacion perfecto, y 10s cuerpos reguladores tienen una
tendencia natural de evitar laflexibilidad; por estas razones, es mejor disefiar sistemas que no
son demasiado elaboradosy complejos. En las fases iniciales, es especialmente importante evitar
la tentacién de criticar las decisiones de operaciones de |os proveedores de servicios porgue esto
conduce a lainterferencia. Las intervenciones por parte de |os reguladores deberian ser
determinadas por |os resultados més que por |os aportes. En una reciente revision® dela
experiencia de regulacion econdémica en Colombia se recomendd ssimplificar € sistema para que
sea mas operativo, dados |os recursos disponibles en los niveles central y local. Cuanto méas
moderada sea la regulacion y mas transparente el sistema, serd més facil realizar cambios cuando
sea necesario. Esto implica que exista un ambiente de regulacion donde la agencia central no
trate de regular todo y en vez de ello establezca guias paralaregulacion local. Se puede delegar

% gpiller, Pablo T., Plan de Accién y Estrategia Regul atoria. Comision de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Bésico - Colombia. Informe Final. Mayo 19, 2000.
% gpiller, Pablo T., Plan de Accién y Estrategia Regul atoria. Comision de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Bésico - Colombia. Informe Final. Mayo 19, 2000.
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en los gobiernos locales las principal es funciones de regulacion, como la aprobacion de tarifas y
el monitoreo de la provision de servicios.

Participacion publica

Muchas veces |os consumidores son quienes mejor pueden monitorear de la calidad del servicio;
por consiguiente, |os comentarios de los consumidores pueden motivar alos proveedores a
proporcionar servicios de alta calidad, y sus aportes pueden ser criticos para un servicio eficaz.
Sin embargo, ya sean individuos, empresas o industrias, en muy pocos casos |os consumidores se
involucran en el proceso de regulacion. La participacion de los consumidores en € proceso de
regulacion aumenta la transparencia de las decisiones del cuerpo regulador. Por jemplo, en €l
Reino Unido hay una comision de consumidores en cada una de las 10 jurisdicciones de
servicios de agua potable, cada una de las cuales es encabezada por un comisionado quien
informa al cuerpo regulador (OFWAT) acerca de |las necesidades e inquietudes de los
consumidores.

En lamayoria de los paises de Latinoaméricay el Caribe, € proceso de organizarse paralograr
una participacion eficaz de los consumidores en € proceso de regulacion probablemente requiera
tiempo y esfuerzo porque no se hatenido mucha experiencia con este tipo de participacion. No
obstante, los gobiernos deberian esforzarse por proveer un marco legal, institucional y de
politicas adecuado para promover |a participacion.

Costo dela regulacién

Laregulacion genera costos directos e indirectos para las empresas reguladas y en la economia,
en términos de efectivo y de una posible asignacién inadecuada de | os recursos.

El costo directo de laadministracion del proceso de regulacion incluye el presupuesto de la
agenciareguladoray el costo absorbido por laindustria regulada. Muchas veces el costo directo
es el menor de ambos; por g emplo, en Buenos Aires hay un impuesto del 2,7%, recaudado por €l
operador, en todas las facturas por servicios de agua potable parafinanciar a cuerpo regulador
(ETTOS). En Chile, el presupuesto de 1993 de la entidad reguladora (Superintendencia de
Servicios Sanitarios - SSS), financiada por el presupuesto del gobierno central, fue
aproximadamente un 0,6% de la facturacion de laindustria de agua potable. Algunas personas
sostienen que, aungue la regulacién eficaz tiene un costo, alargo plazo constituye un ahorro para
los consumidores porgue promueve la eficaciay controla las tarifas.

L os gobiernos locales tienen opciones similares para financiar 1os costos de su iniciativa de
regulacion. La opcion de financiamiento deberiareducir a minimo la cargay |os costos para €l
operador y el gobierno local. Adicionamente, esimportante evitar mecani smos incorporados que
incentiven el aumento del nimero de regulaciones, ya que es probable que de esta manera se
genere27una burocraciainfladay que esto provoque laineficaciay rigidez de laregulacion alargo
plazo.

T Alfaro, Raquel, Vivianne Blanlot, R. Bradburg y John Briscoe. Reforming Former Public Monopolies: the Case of
Water Supply (Reforma de anteriores monopolios publicos: € caso del suministro de agua potable). No publicado.
Banco Mundial, 1997.
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Generalmente, eslaindustriaregulada - y no los reguladores — quien absorbe |os principales
costos de laregulacion administrativa. EI operador debe invertir en unidades de planificacion
cuya funcidn es monitorear e comportamiento de los reguladores, intentar prever las futuras
decisiones respecto alaregulacion y los cambios en |as politicas de regul acion, elaborar
documentos pararevisiones de laregulacion y apoyar ala empresa de servicio publico cuando se
realicen las revisiones de la regulacion. La asignacion inadecuada de |os recursos puede ocurrir
cuando €l regulador dirige a proveedor de servicios para que éste emprenda ciertas acciones,
incluyendo inversiones, en que |os costos exceden por mucho alos beneficios. Es importante
tener en cuenta que eventualmente |os usuarios seran guienes absorberan estos costos.

Independencia del cuerpo regulador

L os reguladores deberian tener 1a suficiente independencia del poder legidativo y gecutivo del
gobierno central como para poder tomar |as decisiones finales, sujetas a un proceso normal de
apelacion, y estar libres de consideraciones de corto plazo o de politica partidista. El temano es
tanto que el regulador deberia estar completamente libre de influencia politica (o cua no es el
caso en ningun pais), sino que el proceso deberia estar |0 més libre de influencia politica que sea
posible, exigiendo al mismo tiempo larendicién de cuentas alos reguladores?®.

Algunas formas précticas para que haya una cierta distancia entre €l regulador y |a politica son:
designar afuncionarios reguladores de alto nivel para plazos mas largos que los de los
funcionarios electos; y limitar las condiciones para su sustitucion (por gemplo, por otras razones
ademés de incompetencia o conductailegal). Estos términos contribuyen ala autonomia del
regulador.

Como todas las ingtituciones, las agencias reguladoras interacttan con otras instituciones e
intereses, incluyendo alas empresas que regulan. En este ambiente, muchas veces el regulador se
esfuerza por responder favorablemente alas necesidades de un grupo especifico, por gemplo el
gobierno, laempresa de servicio publico regulada o sus empleados, €l consumidor o ciertos
grupos de interés especial; con frecuencia, este proceso es [lamado "captura regulatoria’. Quiza
lamejor forma de evitar este problema es estableciendo un sistema de regulacion abierto y
transparente. Dada lalarga historia en Latinoaméricay el Caribe, de interferencia estatal en todos
los niveles de la provision de servicios de agua potable y saneamiento, el hecho de establecer un
sistema regulatorio no politico puede ser un desafio considerable para €l legislador.

Competencia

Marco para la competencia. Laindustria de agua potable y saneamiento es el g emplo citado con
mas frecuencia de un monopolio natural; sin embargo, €l éxito de la competencia en |os sectores
de telecomunicaciones, gasy energia el éctrica, que antes se consideraban monopolios naturales,
indica que la competencia también podria beneficiar al sector de agua potable. Aungue es poco
probable que la competencia en € sector tendra como consecuencia que sea obsoleta la
necesidad de regulacion, las reformas a favor de la competencia se deberian considerar junto con

% | nfrastructure in a Market Economy Seminar (Seminario sobre lainfraestructura en una economia de mercado).
Universidad de Harvard. Julio de 1999. Notas de clase.
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los model os conocidos de proveedores de servicios publicos y privadosy laregulacion de
éstos™. Es posible que haya competencia en sus dos formas bésicas: competencia por € mercado
y competencia en e mercado.

La competencia por € mercado implica otorgar siempre |os contratos de participacion del sector
publico por medio de un proceso de licitacion abierto y transparente. Esta forma es importante
pero limitada porque las licitaciones frecuentes raras veces son costoeficaces. El hecho de excluir
alostitulares de las licitaciones futuras no puede ser costoeficaz, por |o que podria ser dificil -
pero no imposible - atraer a nuevas empresas para que entren en lalicitacién, si se permite que €l
titular participe en el proceso de licitacion.

La competencia en el mercado - aunque es de alcance limitado en el sector de agua potable y
saneamiento - abre la posibilidad de que las empresas compitan en la produccién, €l tratamiento
y ladistribucién de agua potable y en larecoleccion y tratamiento de las aguas servidas. Quiza
las &reas mas prometedoras de competencia en el mercado sean €l tratamiento del agua potable y
las aguas residuales. Sin embargo, como |o muestra claramente |a experiencia de Paraguay,
también es posible que haya competencia en la distribucién de agua potable en tuberia.

Competencia de benchmarking. Todos |os reguladores enfrentan |a falta de informacion, ya que
€l operador siempre estd en una mejor posicion para saber mas sobre su negocio. Por o tanto, €l
acceso ainformacion adecuada es de vital importancia paralograr unaregulacion eficaz. En la
competencia de benchmarking se intenta compensar el desequilibrio comparando |os costos de
inversion con los de operacion y los niveles de aportes/rendimiento de las diferentes empresas de
servicio publico (publicas y privadas) que operan bajo reglas que garantizan laigualdad de
condiciones para todas.

La competencia de benchmarking se vale de la recopilacion, comparacion y diseminacion de
informacion, con requisitos de informes consistentes y uniformes, de las operaciones e
inversiones de los proveedores de servicios. Entre |os ejemplos de parametros de operaciones se
encuentran los empleados por cada conexién o las proporciones de rendimiento, pérdida de agua,
horas de servicio, ratios financieros e indicadores de mantenimiento (por ejemplo, dafios en la
tuberia por longitud de unidad del sistema de distribucién). Lainformacién sobre las inversiones
se reporta con frecuencia como costos por unidad de capacidad instalada. La competencia de
benchmarking es mas gue solo la comparacién de |os resultados de operacién o inversion, porque
muchos indicadores son sensibles alas economias de escalay las condiciones geograficas que
deben comprenderse correctamente para realizar comparaciones Utiles. Por medio de esta
informacion, el regulador y el publico obtienen datos valiosos para juzgar € desempefio del
servicio proporcionado y verificar s son razonables |os costos de provision. En el Reino Unido,
OFWAT haestado alavanguardia en la utilizacién del benchmarking, dentroy fuerade la
industria, paraevaluar el desempefio de las empresas de servicio publico. El concepto de la
"empresa modelo" en laregulacion chilenatambién utiliza el benchmarking para determinar sus
costos y evaluar |as cuotas que puede cobrar cada empresa de servicio publico. En Perq, €
regulador empezé aintroducir la competencia de benchmarking y la diseminacion de
informacion con resultados prometedores.

% |_ondon Economics. Competition in Water (Competencia en el sector de agua potable). Abril de 1998.
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La competencia de benchmarking es especialmente importante si 1os gobiernos locales son
responsabl es por la regulacion econdmica. Sin embargo, seria extremadamente costoso que cada
gobierno local recopilarainformacién sobre las operaciones e inversiones de otras ciudades y
realizara comparaciones Utiles. No obstante, para que funcione el benchmarking no es necesario
gue una agenciadel gobierno central esté encargada de la recopilacion y diseminacion de
informacion. Las asociaciones profesionales, como AWWA en |os Estados Unidos, han
desempefiado esta funcion en un ambiente libre de confrontacién, y organizaciones similares en
Argentina (AIDIS) y Ecuador estan considerando seguir los pasos de AWWA. Las asociaciones
de gobiernos locales, como AME en Ecuador, también tienen el potencial para desempefiar estos
servicios.

Al introducir el benchmarking, existe el peligro de que el regulador imponga demasiados
indicadores y requisitos de informes demasiado frecuentes al operador, en un intento por
enterarse de todo o referente al sector y cada operador. En estos casos, € regulador puede
carecer de los recursos para procesar lainformacion eficazmente y garantizar que sea confiable
(por gemplo, en e caso de México). El operador, a su vez, puede considerar que muchos de
estos indicadores son indtiles, por |0 que no estara dispuesto a recopilar informacion y presentar
informes. En Pery, un intento anterior por establecer el benchmarking fracaso, en parte por estas
razones.

3. Experiencia de regulacion en varios paises

En lamuestra de paises pequefios descritos en esta seccién, hasta hace muy poco laregulacién
era débil o inexistente. Generalmente los operadores publicos nacional es no estaban regulados
(El Salvador y la Republica Dominicana). No era raro encontrar que una sola agencia
desempefiara las funciones de operacion y regulacion (Costa Rica, Panamay Ecuador). En la
préactica, los operadores municipales en la mayoria de estos paises son autorregul ados; no deben
cumplir con metas sectoriales formales ni estan limitados por un presupuesto estricto impuesto
desde afuera, y tampoco son obligados a responder a un regulador que supervisa el cumplimiento
dereglas.

Lamayoriade los gobiernos centrales y locales parecen estar dispuestos a escapar de latrampa
comun de la provisién de servicios deficientes y una baja recuperacién de costos; desean mejorar
los serviciosy la cobertura. Sin embargo, la voluntad politica para adoptar reformas sectoriales
profundas, incluyendo €l establecimiento de un sdlido marco legal y regulatorio, lamayoria de
estos paises aln no tiene la suficiente capacidad paralograr escapar de esta trampa.
Adicionamente, lareforma sectoria y las iniciativas de regulacion en varios paises (por
gjemplo, Panama, Ecuador) se estancaron después de haber iniciado bien. El publico (en
Panama) y |os gobiernos locales (en Ecuador) no estaban suficientemente informados acerca de
las razones y metas de estas iniciativas, y no es de sorprenderse que no las apoyaran o incluso se
opusieran a ellas. Como resultado de esto, ha sido dificil emprender iniciativas parareformar €l
sector y establecer un marco regulatorio eficaz.

En muchos de estos paises, las reformas municipales y de descentralizacion han estado
estrechamente relacionadas en el didlogo de reforma del sector de agua potable y saneamiento.
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Esto ha complicado alln mas la cuestion de la regulacién porque en muchos paises, las
municipalidades perciben alaregulacién del gobierno central como una violacion de sus
derechos, especialmente en vista del historial de ineficacia de los gobiernos centrales en cuanto a
laprovision de servicios.

Republica Dominicana. En este pais se esta considerando la reforma de | as regul aciones. Se han
propuesto estrategias para reorganizar la provision de servicios sobre la base de la
corporatizacion de |los servicios en |os principales centros urbanos. Con este fin, INAPA, la
agencia nacional, fue transformada en una entidad regional y se fragmentd progresivamente en
empresas estatales regionales, como Santiago. Adicionalmente, |os sistemas urbanosy rurales de
pegueria escala volvieron a estar controlados por las comunidades. Ademas, la rapida expansion
de las areas de compl gjos vacacionales impulsd al gobierno a considerar la provision de servicios
de agua potable y saneamiento en esas localidades por medio de concesiones otorgadas a
operadores privados.

Dentro de este contexto, las principales funciones del regulador nacional serian establecer tarifas
maximas aplicando criterios de €eficacia, proteger |os derechos del consumidor de acceso a
servicio, y supervisar los contratos con operadores privados. Dos grupos de consulta trabajarian
en conjunto con el regulador representando a los usuarios, 1os urbanizadores privadosy las
organizaciones activas en €l sector. Existe lainquietud de que estos grupos de consulta podrian
"capturar” al regulador. Laregulacién ambiental alin no esta claramente definida. Respecto ala
calidad del agua, no se ha establecido un mecanismo eficaz para monitorear, supervisar,
controlar y hacer cumplir los esténdares.

El Salvador. El gobierno central realizd un anteproyecto de unaley reguladora del sector de agua
potable y saneamiento. El anteproyecto de ley establece un cuerpo regulador central que
supervisaria el sector, determinarialas reglas del juego y otorgariatodas las concesiones. La
nueva agencia regul adora seria responsable de la regulacion econdémica, socia y de
comportamiento. Las municipalidades desempefiardn un rol poco importante, o no tendrian
ningun rol, en la determinacién de la forma como se proveen los servicios. Las concesiones se
solicitarian por parte de entidades publicas y privadas usando una amplia gama de modelos de
gestion, incluyendo empresas municipales, juntas de aguay contratos de administracion, pero la
municipalidad no tendria voz en la autorizacion de concesiones. Estaley sera debatidaen la
asamblea general que se realizara en 2001. Actualmente, ANDA controla las tarifas paralos
sistemas municipales que opera, pero no continuaria con esta funcién bajo un sistema
descentralizado. La situacion de regulacion no se aclarard més hasta que no esté emitiday
aprobadalaley.

Guatemala. La organizacién del sector de agua potable y saneamiento de Guatemala es Unicaen
Centroamérica, ya que no hay una sola oficina nacional responsable de la supervision del
desarrollo del sector, y de esta manera la provision de servicios esta eficazmente
descentralizada.* El gobierno local es el principal actor responsable de la provision,
planificacion y regulacion de los servicios urbanos. En la préctica, los gobiernos locales no

% Wwalker, lany Max Velasquez. Andlisis regional de la descentralizacion de los servicios de agua potable y
saneamiento en América Central y la Republica Dominicana. Informe de Actividades de EHP No. 65. Mayo de
1999.
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regulan eficazmente |os servicios. Los bajos niveles de servicio y la calidad deficiente de éstos
ponen en duda la eficacia de este modelo. Adicionalmente, el gobierno central no ha
proporcionado € liderazgo necesario en el proceso de transformacion sectorial paramejorar €
desempefio del sector.

Honduras. Actualmente, en Honduras no existe una regulacion formal en el nivel local, aunque
una comisién nacional (CNSP - Comision Nacional de Servicios Publicos) supervisalatarifa de
SANAA. SANAA opera menos de la mitad de los sistemas municipales de agua potable y
saneamiento del pais. El consgo deliberante de CNSP que esta integrado por 14 miembros
incluye a representantes de diversos grupos socialesy de interés con intereses que muchas veces
estan en conflicto. En teoria, CNSP se encarga de todos |os servicios publicos que no tienen su
propio regulador, pero carece de |0s recursos para realizar estas tareas en forma eficaz™.

Lasiniciativas previas parareformar € sector se estancaron; sin embargo, actualmente se esta
revisando laley que gobierna €l sector de agua potable y saneamiento, y se espera que serd
aprobada por el Congreso en 2000 o0 2001. Aungue las principal es estructuras en el sector
permaneceran iguales, se reorganizaran las responsabilidades y se definirdn mas claramente. El
Ministerio de Salud permanecera como laagencialider y formularalas politicas nacionales,
desarrollard objetivos y estrategias y establecerd regulaciones y estandares. Una nueva comision
reguladora propuesta que operara bagjo |os auspicios del Ministerio de Salud tendra la autoridad
legal para hacer cumplir las regulacionesy los estandares en las zonas rurales y urbanas, y
ademés supervisara el otorgamiento de concesiones. SANAA no continuara como proveedor de
servicios, ya que todos los servicios serén transferidos alas municipalidades, pero SANAA
seguira siendo responsable del desarrollo de los sistemas de agua potable y saneamiento rural.

L as municipalidades pueden decidir operar € sistema directamente o a través de una empresa
municipal, o bien otorgar una concesiOn a una organizacion privada o publica.

En el proceso de reformainiciado en 1995-1996, se proponia la creacion de una oficina nacional
del regulador. Lareforma se estancd en parte porgue |los gobiernos locales, que debian asumir €l
control de la operacion de sistemas bajo la mismaley, protestaron contra el regulador central
propuesto. L os gobiernos locales sostenian - no sin razon - que el hecho de establecer un cuerpo
regulador nacional erainconsistente con la autonomia municipal. Un proceso de reforma similar
realizado en Ecuador corrié lamisma suerte. Si lanuevaley es promulgada, la aceptacion del
regulador por parte de las municipalidades continuara siendo un tema que debera ser tratado.

Nicaragua. Las medidas tomadas durante la administracion de |os presidentes Chamorro (1990-
1995) y Aleman (1996-hoy) dieron la pauta para la rapida modernizacion del sector de agua
potable y saneamiento™®. La reforma parece estar bien encaminada; laley de reforma promulgada
en 1998 designo alaentidad ENACAL, de reciente creacion, como la compahia tenedora de
ocho empresas regionales, con laintencion de una posterior privatizacion de estas empresas.

% Savedoff, William D. y Pablo T. Spiller. Spilled Water. Institutional Commitment in the Provision of Water
Services (Agua derramada. Compromiso institucional en la provisién de servicios de agua potable). BID.
Washington, D.C., 1999.

% Walker, lany Max Velasquez. Andlisis regional de |la descentralizacion de los servicios de agua potable y
saneamiento en América Central y la Republica Dominicana. Informe de Actividades de EHP No. 65. Mayo de
1999.
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Como parte de las mismas reformas, la planificacion sectorial fue asignada a Ministerio de
Construccion y Transporte e INAA, € anterior operador nacional, fue transformado en la entidad
reguladora. Sin embargo, dada |a escasa capacidad del Ministerio de Transporte y Obras Publicas
dellevar acabo la planificacion sectorial, se cred la Comision Naciona de Aguay Alcantarillado
como entidad coordinadora temporal, que posiblemente se convertira en una agencia permanente
en € futuro. INAA es e principal cuerpo responsable de la regulacion estructural, economicay
socia. Especificamente, INAA regulalacalidad del servicio, las tarifas de las concesiones,
normasy estandares, el cumplimiento con las regulaciones ambientales (en conjunto con €
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales) y el cumplimiento con las normas de calidad del
agua (en conjunto con el Ministerio de Salud); ademas, aplica sancionesy es mediadora en los
conflictos.

Este modelo y camino de reforma es similar a proceso exitoso que se realizd en Chile en los
anos 1980. Representa un logro extraordinario en Centroameérica, donde normalmente hay una
falta de continuidad de las politicas gubernamental es cuando una nueva administracion asume €l
poder.

Bolivia. A finales de los afios 1990, |as autoridades bolivianas iniciaron una ambiciosa reforma
sectorial que comenzo con la creacién de una agencia multirreguladora (SIRESE - Sistema de
Regulacion Sectorial) y cinco reguladores especificos del sector (superintendencias de energia

el éctrica, hidrocarburos, telecomunicaciones, transporte y agua potable). Aparentemente, €l
sistema sectorial reformado se desempefiaba apropiadamente hasta hace poco, como lo indicaron
los resultados positivos de la concesion en La Paz. Sin embargo, en una etapa anterior en la
administracion de Banzer, €l regulador fue despojado de una parte de su autoridad. Mas
recientemente, la concesion de agua potable y saneamiento de Cochabamba, otorgada a través de
negociaciones directas con un operador privado, fue revocada menos de un afio después de
suscrito el contrato de concesién, supuestamente debido a vehementes reclamos de los clientes
por un incremento tarifario aprobado por el regulador. Es probable que el aumento del precio del
agua potable aprobado "simplemente fue la chispa que incendid una serie de ardientes tensiones
internas "*. Es demasiado pronto para evaluar 10s efectos de estas decisiones gubernamentales,
pero es probable que no estimulen las inversiones privadas en € futuro.

Paraguay. Paraguay promulgo unaley reguladora en noviembre de 2000 que crea un cuerpo
central (ERSSAN) para supervisar la provision de serviciosy laregulacién econdmica, socia y
de comportamiento. Bajo lanuevaley, |0s servicios se proveeran através de concesiones o
permisos otorgados por ERSSAN. Actual mente |os servicios son proporcionados por la Empresa
Nacional de Agua, CORPOSANA, a comunidades de mas de 4.000 habitantesy por el Servicio
Nacional de Salud Ambiental, SENASA, para comunidades de menos de 4.000 habitantes. En la
préctica, CORPOSANA provee servicios Unicamente a 19 de las 57 municipalidades de su
jurisdiccion. Losroles de SENASA y CORPOSANA cambiaran con lanuevaley. SENASA ya
no serala entidad reguladora o supervisora, pero si continuaraimplementando proyectos en
comunidades de menos de 10.000 habitantes. El futuro de CORPOSANA aln no esta definido.
Lanuevaley proporcionaralo siguiente:

3 Global Water Report. Bolivia: The Cochabamba Crisis (Informe Mundial del Agua: Bolivia: Lacrisisen
Cochabamba). 14 de abril de 2000.
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Establecimiento de un cuerpo regulador (ERSSAN) que proporcionara regulacion general y
establ ecerd acuerdos entre el gobierno nacional y los gobiernos locales

Mayor participacion del sector privado en la provision de serviciosy la construccion de
infraestructura

Autoridad para otorgar todas las concesionesy permisos

Previsiones para que haya cierta participacion de |os gobiernos municipalesy
departamental es, incluyendo la participacion de representantes de éstos en el comité
regulador

En & anteproyecto de ley, todas las formas de regulacidn - estructural y econdmica, social y de
comportamiento - se concentrarian en un solo cuerpo en el nivel nacional. El gobierno central
mantiene el principal derecho de proveer servicios en vez de que esto sea un derecho inherente
de los gobiernos locales. ERSSAN es responsable ante €l Ejecutivo y tiene la autoridad exclusiva
para otorgar concesiones. Bajo lanueva ley, los gobiernos subnacional es pueden desempefiar un
rol en laprovisiéon de servicios de agua potable y saneamiento, dependiendo de su capacidad y de
ladisposicion del Ejecutivo de transferirles este derecho. St ERSSAN otorga concesiones a
empresas privadas como la principal formade proveer servicios, entonces €l rol de ERSSAN
como regulador de empresas privadas sera critico. Los 400 pequefios operadores privados locales
(los aguateros) que proveen servicios a aproximadamente el 20% y el 16% de la poblacion
urbanay rural, respectivamente, también seran regulados por ERSSAN y obtendran permisos por
10 afios; después de vencido este plazo lainfraestructura pasaré a ser propiedad del gobierno.

4. Conclusiones

En esta resefia de la regulacion en Latinoameérica se destacaron varias preguntas centrales que
enfrentan los paises conforme abordan la reforma de regul acion:

Cudles son las principales funciones de la regulacion?

En qué nivel del gobierno se deberialocalizar € cuerpo regulador?
Cudles son las principal es funciones de una agencia reguladora central ?
Cudl es €l efecto de los reguladores multiples?

Cudl es € costo de regulacion?

Como se puede establecer un ambiente de regulacion eficaz?

Aunqgue no existen respuestas definitivas a estas preguntas, |0s gjempl os presentados
proporcionan una guia acerca de los temas importantes. En la muestra de paises examinados,
surgieron algunas lecciones clave:

El apoyo politico, ademés de la consulta con los gobiernos locales, es esencia para
emprender reformas que sean ampliamente aceptadas y para establecer un marco regulatorio
gue proporcione un minimo de supervision. Por giemplo, el apoyo politico paralareformaen
Nicaragua es una de las principal es razones de su éxito.

L as camparias publicas también son importantes para educar al pueblo acerca de los méritos
de las reformas propuestas, incluyendo la descentralizacion, la participacion del sector
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privado y laregulacion, y quien se beneficiard o sera afectado por estas reformas. Después de
muchos anos de servicio deficiente y promesas incumplidas, es comprensible que el publico
esté escéptico. Algunos paises (por g emplo, El Salvador) se han resistido ainvolucrar
plenamente a publico en e debate de reforma.

Ladescentralizacion y los objetivos de regul acion central deben ser compatibles para
conservar la devolucion del poder alos gobiernos localesy mejorar la rendicion de cuentas.
Por lo tanto, €l tema de donde localizar al regulador permanece sin resolverse. Por g emplo,
en Paraguay las metas profesadas de descentralizacion son incompatibles en gran medida con
el poder arrasador del cuerpo regulador central propuesto. En Honduras, |a resistencia por
parte de las municipalidades respecto al establecimiento de un marco regulatorio nacional
debido a su deseo de proteger su autonomia, resulté en un estancamiento que durd varios
anos, pero que actualmente parece haberse resuelto.

Para lograr que la regul acion econdmica funcione eficazmente, |os gobiernos locales -
especialmente |los medianos y pequerios - requeriran de apoyo técnico, incluyendo la
recopilacion y diseminacion de informacion de benchmarking acerca de los costos y la
calidad de los servicios. Una de | as debilidades de la descentralizacion de los servicios en
Colombia que ocurri6 en 1987 fue laincapacidad de proporcionar este tipo de apoyo técnico.

Los paises sin historia de regul acién deberian iniciar el proceso lentamente y no deberian
tratar de regular todos los aspectos inmediatamente. El hecho de habituarse a ser regulado,
desarrollar mecanismos para hacer cumplir laregulacion y aprender como regular — todos
€stos son aspectos que requieren tiempo y experiencia.

No todalaregulacion debe ocurrir necesariamente en € nivel nacional. En e futuro
previsible, no esredlista ni deseable que una agencia central searesponsable de todala
regulacion. Actualmente no existe la capacidad de monitorear y hacer cumplir la regulacion.
Laregulacion local se deberia considerar un aspecto integral de un sistema nacional. Como
minimo, el gobierno nacional deberia establecer las normas de la calidad del agua, normasy
estandares técnicos y estandares ambientales y prevenir el comportamiento monopolistico
por parte de |os proveedores del sector privado.

En cas todos |os paises examinados, la experiencia de regulacion esta en sus fasesiniciales, pero
es probable que se desarrolle con rapidez conforme se dan a conocer en todalaregion los
gjemplos de los éxitos (y aun de las iniciativas menos exitosos). Hay mucho mas por hacer,
especialmente en |0s siguientes aspectos.

La regulacion adecuada de las empresas publicas continda siendo un desafio. En general, la
experiencia de regulacion en Latinoamérica no es satisfactoria, con la notable excepcion de
Chile. Lacalidad de los servicios proporcionados por empresas publicas, en todos |os niveles,
no mejoro significativamente después de que se introdujo laregulacién formal. Se ha
enfatizado &l hecho de mantener bajas |as tarifas, aunque en realidad nunca fueron altas, a
costade laregulacion social (calidad de los servicios).
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Regulacion de los Servicios de Agua

Potable y Saneamiento

El regulador debe estar suficientemente libre de presion politica. La mayoria de las agencias
reguladoras se beneficiarian del hecho de tener una mayor independencia para desarrollar una
serie de reglas consistentes y previsibles que se puedan aplicar atodas las empresas de
servicio publico reguladas, incluyendo € desarrollo de condiciones iguales paralas empresas
publicasy privadas.

SIGLAS

CNSP
CORFO
CORPOSANA
ENACAL
ERSSAN

OMS
SANAA
SIRESE

* k k k k k k k k% %

Comision Nacional de Servicios Publicos, Honduras

Corporacién de Fomento, Chile

Corporacion de Obras Sanitarias, Paraguay

Empresa Nicaragiense de Acueductos y Alcantarillados, Nicaragua

Ente Regulador de Servicios Sanitarios (cuerpo regulador establecido
recientemente para los servicios de agua potable y saneamiento;
responsabl e ante el Ejecutivo), Paraguay

Organizacion Mundia parala Salud

Servicio Auténomo Nacional de Acueductosy Alcantarillados, Honduras
Sistema de Regulacion Sectorial, una agencia multirreguladora en Brasil
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Conclusiones

CONCLUSIONES

Fred Rosensweig

En los estudios de caso presentados en este documento se trataron tres temas definidos - € rol de
las municipalidades pequefias en la provision de servicios de agua potable y saneamiento, los
arreglos ingtitucionales para €l apoyo a comunidades ruralesy laregulacion de los servicios. Los
estudios de caso reflgjan las experiencias de cinco paises. |os gjemplos de pequefias
municipalidades provienen de Paraguay, El Salvador y Colombia; los ejemplos de arreglos
institucionales paralos servicios de apoyo se tomaron de Honduras y Nicaragua. En €l capitulo
sobre la regulacion se asume una perspectivaregional .

Estos estudios de caso constituyen una valiosa fuente de informacion que sera Util para enfrentar
algunos de los desafios mas dificiles en el sector de agua potable y saneamiento - mejorar los
servicios en las comunidades rurales y las municipalidades pequefias. Cada estudio de caso
andizalasfortalezas y debilidades de un enfogue determinado y examina las razones por las
cuales €l disefio particular hasido exitoso y |o que se requiere paralograr €l éxito sostenidoy la
replicabilidad del modelo. En este capitul o, se observan todos los estudios de caso desde una
perspectiva més ampliay se sacan algunas conclusiones generales. Manteniendo el mismo
enfoque de | os estudios de caso, las conclusiones se refieren alas politicas, los arreglos
ingtitucionales y temas de administracion descritos en |os estudios de caso, en vez de ocuparse de
detalles més especificos, técnicos o de operaciones.

L as conclusiones se presentan en cinco Secciones.

Observaciones generales

Model os de gestion para municipalidades pequefias

Arreglos institucional es para proporcionar apoyo alas comunidades rurales
Regulacién de los servicios en |as municipalidades pequefias

Resumen

Observaciones generales

L os estudios de caso son un testimonio de las lecciones aprendidas en los Ultimos 20 afios en €l
sector de agua potable y saneamiento, respecto a |los principal es el ementos de |os proyectos
sostenibles. Aungue en este documento no se discutiran detalladamente estas lecciones, se
incluyen ciertos elementos clave:

Importancia de la recuperacion de costos

Necesidad de una participacién comunitaria positiva

Impacto de la seleccidn de la tecnologia en la sostenibilidad
Necesidad de concentrarse en la operacion y e mantenimiento
Rol clave de lasinstituciones
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L os estudios de caso descritos en |os capitul os anteriores refuerzan la validez de la actual
sabiduria convencional - |os elementos arriba mencionados son cruciales para la sostenibilidad.

En general, se puede formular las siguientes observaciones a partir de |os estudios de caso:

Autonomia. Laimportancia de la autonomia en todos |os asuntos de operaciones se percibe
en cada estudio de caso. La autonomia incluye laindependencia para tomar decisiones acerca
de las prioridades, la contratacion de empleados, la planificacion y laimplementacion de
actividades y presupuestos. En los estudios de caso rurales, |as entidades regionales que
proporcionan apoyo en ambos paises tienen una autonomia significativa en asuntos de
operaciones, aunque formen parte de una estructura nacional. En los estudios de caso
municipales, las empresas de servicio publico locales tienen una autonomia de operaciones
casl total, aunque en Marinilla estan sujetos a la aprobacion de tarifas por parte de una
agencia nacional del gobierno colombiano.

Rol delareforma legal y regulatoria. En los casos municipales, e contexto més amplio legal
y regulatorio es fundamental parala expansion. En Colombia, el ambiente legal permite la
participacion del sector privado y, como consecuencia de esto, el modelo podria reproducirse
en cualquier otro lugar en el pais. Por otra parte, en El Salvador y Paraguay la expansion de
los model os depende de un cambio en e marco legal y regulatorio. En El Salvador, la
descentralizacién de la responsabilidad de los servicios de agua potable y saneamiento hacia
las municipalidades se deberia convertir en la politicaformal del gobierno. Aunque se esta
discutiendo este tema, alln no es una politica declarada. En Paraguay, el modelo de juntade
agua esta previsto para comunidades de menos de 4.000 habitantes y en teoria no se podria
utilizar para municipalidades pequefias con mas de 4.000 habitantes, a no ser que se
modifique laley.

En los g emplosrurales, el ambiente legal y regulatorio no parece ser tan critico parala
expansion. En Honduras, el programa de TOM se amplio hacia un nivel nacional apesar de la
ausenciade unareformalegal y regulatoria. En Nicaragua, en realidad lareforma se
concentrd principalmente en el sector urbano y presté mucho menos atencién alas areas
rurales; a pesar de ello, se desarroll6 e programa de promotores municipales, y
aparentemente no hay ningun impedimento legal o regulatorio que impidalareplicabilidad de
este programa.

Rol del apoyo de donantes externos en la asistencia técnica y € financiamiento. En todos los
casos, excepto Marinilla, serequirio el apoyo de donantes para proporcionar asistencia
técnicay financiar lainversiéon de capital, y aun en Marinilla se requirieron fondos
provenientes del gobierno central pararealizar mejoras de capital. La asistencia externaes
especiamente importante en las fases iniciales, cuando se esta implementando un nuevo
modelo. Una de las razones por |as cuales la provision de servicios en San Julidn ha sido
exitosa es que la municipalidad recibi¢ asistencia técnicalimitada pero importante en las
fasesinicialesy obtuvo una donacién del Fondo de Inversion Social para rehabilitar su
sistema de agua potable. S se reprodujerala experiencia de San Julidn de mayor escala, por
gjemplo en 50 o 75 municipalidades, entonces seria necesario organizar algun tipo de
programa de asistencia técnica, recurriendo probablemente al apoyo de donantes.
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Compatibilidad de la descentralizacion y los objetivos de regulacion. Si la descentralizacion
municipal esla politica declarada del gobierno, entonces el marco regulatorio debe reflejar
esaintencién. Un gemplo que viene al caso es Paraguay: la descentralizacion municipal
genera eslapolitica nacional, pero lanuevaley de agua potable y saneamiento colocala
mayor parte del poder en manos de un cuerpo regulador central, y las municipalidades no
tienen muchavoz - sélo se les promete un lugar en la mesa de discusiones. De manera
similar, es dificil imaginar lareforma sectorial sobre labase de las municipalidades como
responsabl es de |os servicios de agua potable y saneamiento, sin que haya un compromiso
naciona mas amplio con la descentralizacion municipal en general. En Nicaragua, las
reformas legales y regulatorias fueron totalmente consistentes con |os objetivos de
descentralizacion mas amplios. Un gobierno que realmente piensa devolver la
responsabilidad de |os servicios de agua potable y saneamiento alas municipalidades, debe
reducir ademas el control en €l nivel central sobre lastarifasy otros aspectos de operacion
gue atan las manos de los gobiernos locales.

No se daigual importancia al saneamiento. Es evidente que se presta menos atencion alos
servicios de saneamiento que a suministro de agua potable. No esta claro si e modelo que
prevalece parala administracion del agua potable, tal como se describe en los estudios de
caso, puede abarcar también los temas de saneamiento. De ser asi, ¢Jos modelos serian
igualmente eficaces parallevar a cabo larecoleccion y el tratamiento de las aguas servidas?
En los modelos rurales, es evidente que la principal atencion esta en la administracion de los
servicios de agua potable, y aungue se reconoce laimportancia del saneamiento, este temano
recibe la misma atencion ni inversion.

Modelos de gestion para municipalidades pequeiias

Liderazgo local capaz. No se puede subrayar |o suficiente laimportancia del liderazgo local
capaz. En lostres casos municipales, € alcaldey otros funcionarios locales proporcionaron el
liderazgo requerido para obtener € apoyo de la comunidad. Este liderazgo es especialmente
importante, jdados los ingresos tentadores que puede generar una empresa de agua potable
exitosal

La carga del saneamiento. El hecho de agregar un sistema eficaz de recoleccion y
tratamiento de las aguas servidas complicaria bastante la tarea de la provision de servicios.
De los casos discutidos, unicamente en Marinilla se recolectan las aguas servidas; sin
embargo, es importante notar que Marinilla es una ciudad méas desarrolladay tiene un mayor
acceso arecursos que Itagua o San Julian. Esta situacién no restavalor alos logros de Itagua
y San Julian; la provision de servicios de tratamiento de aguas servidas es mas costosay mas
dificil de mantener que la provisién de agua potable. No esta claro como se habrian
desempefiado estas dos municipalidades si 1a recoleccion de las aguas servidas hubiera
formado parte de su mandato.

Acceso a financiamiento de capital externo desde €l inicio. El acceso afondos externos para
el financiamiento de capital es practicamente un requisito previo para el éxito. Lostres casos
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se beneficiaron del financiamiento externo, ya sea por medio de un préstamo o una
donacion. Es altamente improbable que una municipalidad pequefia pueda proveer el
financiamiento inicial paramejorar su sistema de agua potable o que los clientes estén
dispuestos a pagar por |os servicios obtenidos.

Recuperacion de costos. Los tres casos demuestran claramente que es posible lograr la
recuperacion plenade los costos recurrentes - incluyendo la depreciacion - en las
poblaciones pequefias, después de realizada lainversion de capital inicial. Actuamente,
todos los sistemas cubren la totalidad de |os costos de operacion y depreciacion, y ademéas
generan ingresos adicionales para unainversion de capital limitada. Tanto Itagua como
Marinilla pagan los intereses sobre |os préstamos. San Julian recibié una donacion para
rehabilitar su sistema; por eso no tiene que pagar intereses.

Rendicion de cuentas. Los tres casos indican laimportancia de la rendicién de cuentas,
especiamente através de la participacion local positiva. En Itagua, una asamblea general se
reiine anualmente pararevisar las operaciones, evaluar € desempefio de lajuntadirectivay
elegir a nuevos miembros de ésta. En Marinilla, el consegjo municipal electo apruebatodas
las decisiones importantes y en San Julian, lajunta directiva de la empresa es electa
popularmente en una asamblea general de usuarios de agua. En todos los casos, hay un
sistema pararendir cuentas a los usuarios que sirve de incentivo para mantener y mejorar los
servicios.

Rol del sector privado. En dos de los casos - San Julidn e Itagua - €l sector privado no
desempefia ninguin rol en la administracién de los servicios. Esto no quiere decir que €l sector
privado no puede desempefiar un rol en la administracion de los servicios en las poblaciones
peguerias, pero estos € emplos demuestran que la administracién por parte del sector privado
no es necesaria. A lafecha, excepto en los paises mas desarrollados de la region, hay poca
evidencia de la participacion del sector privado en laadministracion de los servicios en las
poblaciones pequefias. Marinilla es un jemplo adecuado de lo que se puede lograr, pero aun
segun estandares colombianos es una municipalidad con bastante acceso arecursos. La
principal leccion es que se puede utilizar una variedad de model os de gestion, dependiendo
del contexto.

Expansion. A diferenciade los casos rurales, la expansion de los model os municipales esta
muy vinculada a lareforma sectorial y el apoyo del proceso de descentralizacion. Los tres
giemplosilustran lo que se puede lograr si |os gobiernos municipales asumen la
responsabilidad de |os servicios de agua potable y saneamiento. Sin embargo, se planteala
interrogante si estos tres casos son gjemplos aislados con pocas probabilidades de
replicabilidad en otros lados. En Paraguay y El Salvador, la expansién depende de la
natural eza de la reforma sectorial, incluyendo la estructura regulatoria que se establezca.
Ningun modelo sera reproducido a gran escala si no existe un ambiente propicio. Esa base de
apoyo incluira el hecho de permitir que las municipalidades tomen las decisiones respecto a
laforma como se proveeran los servicios - si desean establecer una empresa municipal, una
junta de agua o un contrato de administracion con una empresa del sector privado - y
brindarles |a asistencia técnica necesaria en las fases iniciales y darles acceso a
financiamiento de capital.
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Arreglos institucionales para brindar apoyo a las comunidades rurales

Costo de la infraestructura programatica. En todos los casos rurales, lainfraestructura
programética para los servicios de apoyo fue financiada por donantes externos. Dada lafalta
general de recursos en muchos paises y laincapacidad de la mayoria de las comunidades
rurales de pagar por 10s servicios de apoyo, es probable que sea necesario contar con
financiamiento externo para cubrir los costos del establecimiento de lainfraestructura
programética, como la capacitacion de promotores, € apoyo logistico, € mantenimiento de
un sistema de informacion, etc. Sin embargo, alargo plazo los fondos provenientes de
donantes no son unafuente confiable, y €l gobierno central o local debe estar dispuesto a
responsabilizarse por cubrir estos costos dentro de un periodo razonable. Asi, por emplo, €l
tema clave de largo plazo parala continuacion del programade TOM en Honduras es €l
siguiente: ¢Qué sucedera cuando finalice el apoyo de USAID?

Sstema claramente definido. Un sistema exitoso de apoyo a comunidades rurales debe estar
muy bien definido. La proporcién de promotores en relacion con las comunidades, €l nimero
de visitas realizadas cada afio, € tipo de capacitacion requerida, los requisitos de informesy
los roles y responsabilidades de |os promotores son elementos clave que deben constituir la
base del programa. Los casos de Honduras y Nicaragua abordan muy bien estos temas.

Monitoreo y evaluacion. Un sistema de monitoreo y evaluacion sencillo y facil de
comprender es un aspecto esencial en e apoyo alas comunidades rurales. En el modelo de
promotores municipales en Nicaraguay el programade TOM en Honduras, se establecieron
sistemas de informaci 6n adecuados que proporcionan lainformacién necsaria para que los
promotores puedan dirigir apropiadamente susiniciativas. De hecho, en Honduras €l sistema
de clasificacion hasta constituye un incentivo paralos promotores, quienes tratan que €l
mayor numero posible de sistemas bajo su cuidado estén clasificados en la categoria méas
ata.

Apoyo ingtitucional competente. La presencia de una institucion capaz, probable pero no
necesariamente de naturaleza gubernamental, con una clara responsabilidad por la provision
de servicios de agua potable y saneamiento en las areas rurales, es un importante requisito
previo. Estainstitucion debe tener la responsabilidad por la operacion del programa - un
programa de apoyo requiere de unainstitucion competente que lo respalde. Lainstitucion
podriatener un acance regional o nacional.

Reforma regulatoria. Un dato interesante es el hecho de que aparentemente lareforma
regulatoria no es un elemento clave para establecer un sistema de apoyo eficaz en las areas
rurales. Sin embargo, es necesario regular ciertos aspectos importantes, como las normasy
estandares técnicos y la calidad del agua. Usualmente, los estandares de regulacion estan
dentro del &mbito de la agencia gubernamental responsable y no es necesario realizar
cambios legales. Ciertamente, en Honduras el sistema de TOM de SANAA se establecio a
pesar de laausencia de lareformaregulatoria. La mayoria de lasiniciativas de reformalegal

y regulatoria en la region permanecieron practicamente en silencio respecto ala provision de
servicios paralas areasruraes. Si laprovision de servicios de apoyo alas &reas rurales es una
responsabilidad claramente definida de una sola institucion (por 1o menos en teoria), como
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ocurre en casi todos |os paises, entonces se podria establecer un sistema de apoyo sin realizar
profundos cambios legales y regulatorios

Falta de atencién al tema de la salud. Es evidente que la salud es un tema secundario,
comparado con la operacion y el mantenimiento de los sistemas de agua potable. Aunque
nominalmente el saneamiento forma parte del programa de TOM en Hondurasy el modelo
de promotores municipales en Nicaragua, en realidad no se le presta mucha atencién. De
manera similar, aungue la educacién paralahigieney e cambio de comportamiento se
reconocen como aspectos importantes, no son un tema principal. La falta de recursos puede
ser, en parte, la causa de esta debilidad, pero el tema mas critico puede ser que en €l
programa se da més prioridad a los asuntos técnicos y administrativos. En todos los
programas, se reguiere mucho més coordinacion con los funcionarios de salud locales.

Falta de atencién al medio ambiente. Se presta aun menos atencién a los temas ambientales
gue ala salud. Aunque actualmente la conciencia ambiental en los asuntos como la
proteccion de cuencasy la calidad del agua es mas evidente de lo que era hace diez afios, en
realidad se esté prestando muy poca atencién al tema ambiental.

Recuperacion de costos. La plena recuperacion de costos contintia siendo una meta dificil de
alcanzar en las comunidades rurales. Los casos indicaron que se esta progresando
significativamente en la recuperacion de costos recurrentes, pero no demostraron ningiin
progreso en lo relacionado alos costos de capital o la depreciacion. Aungue no se deberia
abandonar la meta alargo plazo de la plena recuperacion de costos, |os casos indican que ésta
no es una meta realista que se pueda alcanzar en €l corto o mediano plazo en los paises
menos desarrollados de la region.

Rol dela tecnologia. En los casos de Honduras y Nicaragua, latecnologia utilizada era muy
sencilla - sistemas alimentados por gravedad y bombas de mecate. No esta claro con qué
eficaciafuncionaria el sistemasi las condiciones fisicas requirieran de la utilizacion de
tecnologia mas complejay mas dificil de mantener, como las bombas motorizadas para pozos
profundos. Definitivamente, para las comunidades seria més dificil mantener un equipo més
complgo.

Rol de la municipalidad. En el futuro cercano, es poco probable que las municipalidades
tengan |a capacidad de desempefiar € rol principal en la provisiéon de servicio de apoyo alas
comunidades rurales. Aungue €l estudio de caso de Nicaragua demuestra que las
municipalidades en realidad pueden desempefiar un rol importante en la provision de apoyo,
también indica que sin el apoyo de la oficinaregional de ENACAL, e modelo no habria sido
exitoso. Este es un temaimportante porque algunas personas han sostenido que la principal
responsabilidad de apoyar |os sistemas rural es de agua potable y saneamiento deberia estar
en manos de las municipalidades.
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Regulacion de los servicios en las municipalidades pequefas

Regulacion eficaz. No es facil establecer un marco regulatorio eficaz para las poblaciones
pequefias. La mera cantidad de municipalidades pequerias, la falta de recursos, € ritmo
irregular o disparejo del movimiento haciala descentralizacion en general y las condiciones
deficientes de | as instal aciones constituyen desafios considerables. Adicionalmente, en
algunos paises hay diferencias reales de opinion sobre la mejor manera de reformar el sector
y regular los servicios. Algunos se inclinan por las soluciones que incluyan la participacion
del sector privado; otros favorecen las soluciones de base municipal. Ninguno de los paises
estudiados proporciond un € emplo adecuado de un ambiente regulatorio que merecierala
realizacion de un estudio de caso. Aungue Nicaragua emprendi6 la reforma mas completay
establecié un marco regulatorio, alin no se ha notado el efecto real en los servicios
mejorados. Es evidente que la regulacion es unatarea dificil de llevar acabo y que requerira
mucho més experimentacion. Los paises estan lidiando con este tema, y en €l futuro habra
Mas experiencias para examinar.

Proceder lentamente. Quiza la conclusion més importante en o referente alaregulacion es
proceder lentamente y con moderacién. Es muy poco probable que funcione un cambio
abrupto, desde latotal ausencia de regulacién a un sistema atamente regulado, aungue no
fuera por otrarazén que ladel costo requerido paraimplementar esto. La regulacion requiere
de sistemas de informacion que proporcionen datos confiables; la mayoria de |os paises alin
no tienen la capacidad de recopilar y analizar una gran cantidad de datos. L as claves para un
buen sistema de recopilacion de datos son: determinar desde el inicio las prioridades de
regulacion y concentrarse en ellas.

Rol de la regulacion municipal. No es necesario que todas las regulaciones se apliquen a
nivel nacional. A corto y mediano plazo, no esrealista- ni tampoco es deseable - esperar que
los gobiernos nacional es sean responsabl es de toda la regulacion. En lamayoria de los paises,
no existen los sistemas de informacion requeridos para monitorear y hacer cumplir la
regulacion eficazmente, y aunque se deseara establecerlos, |levaria algan tiempo
desarrollarlos. En San Julién, en la ausencia de un marco regulatorio nacional eficaz, la
regulacion se proporciona a través de ordenanzas municipales. Laregulacion local se deberia
considerar un aspecto importante de un sistema regulatorio nacional. Como minimo, los
gobiernos nacionales deberian ser responsables por establecer las normas de la calidad del
agua, normasy estandares técnicosy estandares ambientales. Adicionalmente, €l gobierno
nacional deberiaregular latasade rendimiento y proporcionar una estructura para prevenir e
comportamiento monopolistico de las empresas del sector privado. La principal conclusion es
gue los paises deberian utilizar tanto la regulacidn de los gobiernos locales como la del
gobierno nacional.
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Resumen

Estos estudios de caso demuestran |o que se puede lograr cuando se delega una mayor
responsabilidad en las comunidades rurales. Los estudios de caso no abogan por un modelo
institucional especifico; mas bien ilustran lo que se halogrado en varios paises y
municipalidades y permiten la diseminacion de las principales lecciones a un publico méas
amplio. Muchos paises estan lidiando con los tres temas discutidos en este documento - model os
de gestion para poblaciones pequeiias, apoyo a comunidades rurales 'y regulacion de los servicios
municipales. Los estudios de caso y las conclusiones resultantes ofrecen perspectivas valiosas
para quienes trabajan en estos mismos temas. L as conclusiones presentadas en este capitulo no
pretenden ser la Ultima palabra en la materia sino ofrecen informacién para ser considerada por
otros.

Hacia donde vamos ahora? Qué implican para el futuro las lecciones aprendidas en base a estos
estudios de caso? A continuacion, se presentan cinco puntos generales aincluir en la agenda de
aquellas organizaciones interesadas en |a descentralizacion de los servicios de agua potable y
Saneamiento.

Continuar siguiendo con atencion los experimentos de descentralizacion para conocer las
lecciones que surgen. Dado el nimero de paises que estan utilizando la descentralizacion
como €l enfoque parareformar sus sectores de agua potable y saneamiento, continuaran
surgiendo g emplos de los cuales se puede aprender. ¢Cuales son |os model os que funcionan
mejor en ciertas situaciones? ¢;Qué podemos aprender acerca subir de escala los enfoques
exitosos? Las experiencias pueden brindar respuestas a estas y otras preguntas.

Determinar € efecto que tiene en estos modelos € hecho de prestar mas atencion al
saneamiento. Si las pequefias municipalidades y comunidades rurales incrementan su énfasis
en & saneamiento, seraimportante evaluar € efecto que esto tendra en los diferentes model os
de gestion. Dada lacomplejidad y € costo de la provision de servicios de saneamiento, es
posible que las comunidades no puedan utilizar estos modelosy a mismo tiempo proveer
servicios de agua potable y saneamiento de alta calidad.

Continuar buscando soluciones al problema del financiamiento de las inversiones de capital.
Aungue este temano es nuevo y se han tratado de emplear muchos enfoques, €l
financiamiento contindia siendo un gran obstéaculo para expandir cualquiera de los modelos de
gestion exitosos. Actuamente, se estén emprendiendo iniciativas para utilizar capital del
sector privado, pero no hay mucha informacién sobre este enfoque aplicado paralas
poblaciones pequefias y areas rurales. Los gobiernos nacionales y los donantes contindian
proporcionando inversiones de capital paralos gobiernos localesy las comunidades rurales,
principalmente a través de donaciones. El hecho de aceptar estarealidad o encontrar
soluciones innovadoras continuara siendo un tema a tratar.

Desarrollo de enfoques de regulacion. Dado €l historial deficiente de los paises respecto ala

regulacion del sector, se deberia enfatizar la busqueda de enfoques eficaces parala
regulacion. En especial, un temaimportante que habra que estudiar sera encontrar €l
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Conclusiones

equilibrio entre laregulacion en el nivel municipal y el nacional - es decir, definir las éreas
de regulacion que deberian ser responsabilidad de cada uno de los niveles.

Abordar temas de salud y medio ambiente. Aunque cada vez hay mas conciencia respecto a
laimportancia de los temas de salud y medio ambiente, en realidad no se ha visto mayor
progreso. Habria que explorar las formas de coordinar e integrar mejor lasiniciativas de los
proveedores de servicios de agua potable y saneamiento con las de las agencias de salud y
medio ambiente. Debido a que muchas veces | as agencias responsables por la provision de
servicios de agua potable y saneamiento no cuentan con conoci mientos sobre salud y medio
ambiente, puede ser mas productivo crear vinculos con las entidades que si conocen estos
temas, especialmente en e nivel local. El hecho de desarrollar enfoques mediante los cuales
las empresas de servicio pablico y los ministerios de medio ambiente y salud puedan
coordinar e integrar mejor sus actividades puede ser de ayuda al tratar asuntos de salud y
medio ambiente.
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